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I. INTRODUCCION

El derecho tributario, también denominado derecho fiscal, consti-
tuye una rama del derecho financiero y, a su vez, integra un sector mas
amplio del derecho publico, en cuanto regula relaciones juridicas en las
que el Estado actua investido de potestades de supremacia frente a los
particulares. Su fundamento tltimo se encuentra en la potestad tributa-
ria, entendida como la manifestacion del ius imperium derivado de la
soberania estatal, que faculta al Estado para crear, modificar, suprimir y
recaudar tributos de manera unilateral, asi como para establecer exen-
ciones, exoneraciones, beneficios e incentivos fiscales.

En virtud de la potestad tributaria, el poder publico se encuentra
habilitado para dictar normas juridicas mediante las cuales puede exigir
a las personas la entrega de una porcidén de sus rentas o patrimonios,
con el objeto de atender las necesidades publicas y financiar los fines
del Estado.

En Venezuela, la potestad tributaria esta expresamente reconoci-
da en la Constitucion, particularmente en su articulo 156, numeral 12,
que atribuye al poder publico nacional la competencia para la creacion,
organizacion, recaudacion, administracion y control de determinados
tributos; sin perjuicio de la potestad tributaria que corresponde a los es-
tados y municipios, la cual debe ejercerse dentro del marco de la com-
petencia y autonomia constitucionalmente establecidas.

Esa potestad tributaria del Estado se encuentra delimitada por un
régimen juridico tributario y fiscal de rango constitucional y legal. En
el plano constitucional, este régimen se estructura sobre principios fun-
damentales como el deber general de contribuir a los gastos publicos
(articulo 133); la justa distribucion de las cargas publicas conforme a la
capacidad econdmica del contribuyente, la proteccion de la economia
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y la elevacion del nivel de vida (articulo 316); la legalidad tributaria, la
no confiscatoriedad y la penalizacion de la evasion fiscal (articulo 317);
asi como los principios generales de igualdad (articulo 21), debido pro-
ceso en sede administrativa y judicial (articulo 49) y

Ademas de lo previsto en la Constitucion, este régimen juridico tri-
butario y fiscal se encuentra plasmado en un conjunto de normas de dis-
tinta naturaleza, muchas de ellas formadas por tratados internacionales,
particularmente los convenios bilaterales de proteccion de inversiones
y para evitar la doble tributacion suscritos y ratificados por Venezuela.

En el &mbito interno, el derecho tributario es regulado fundamen-
talmente por el Codigo Organico Tributario (COT)!, cuyo articulo 1
establece que las disposiciones contenidas en €l son aplicables de forma
directa a los tributos nacionales y de forma supletoria, en el caso de los
tributos aduaneros, asi como para los tributos de los estados, munici-
pios y demads entes politico-territoriales.

También existen leyes tributarias especiales que complementan la
regulacion del COT, como son la Ley Orgénica de Aduanas (LOAD)?;
la Ley del Servicio Nacional Integrado de Administracion Aduane-
ra y Tributaria (LSENIAT)3, la Ley Organica de Coordinacion y Ar-
monizacion de las Potestades Tributarias de los estados y municipios
(LOCAPTEM)*; y leyes que establecen tributos concretos, como lo son
la Ley de Impuesto al Valor Agregado, la Ley de Impuesto sobre la
Renta®, entre otras.

I Decreto Constituyente mediante el cual se dicta el Codigo Orgénico Tributario, publicado
en Gaceta Oficial Nro. 6.507 Extraordinario, de fecha 29 de enero de 2020.

2 Decreto Constituyente de Reforma del Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Orga-
nica de Aduanas, publicado en Gaceta Oficial Nro. 6.507 Extraordinario, de fecha 29 de
enero de 2020.

3 Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley del Servicio Nacional Integrado de Administra-
cion Aduanera y Tributaria (SENIAT), publicado en Gaceta Oficial Nro. 6.211 Extraordi-
nario de fecha 30 de diciembre de 2015.

4 Ley Organica de Coordinacion y Armonizacion de las Potestades Tributarias de los estados
y municipios, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6755 Extraordinario, de fecha 10 de agosto
de 2023.

5 Decreto Constituyente de Reforma Parcial del Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley
que establece el Impuesto al Valor Agregado, publicado en Gaceta Oficial Nro. 6507 Ex-
traordinario, de fecha 29 de enero de 2020.

6 Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma Parcial del Decreto con Rango
Valor y Fuerza de Ley de Impuesto Sobre la Renta, publicado en Gaceta Oficial Nro. 6210
Extraordinario, de fecha 30 de diciembre de 2015.
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A todo esto se suman diversos instrumentos normativos de caracter
sublegal, tales como los reglamentos dictados por el Ejecutivo Nacio-
nal, las resoluciones administrativas y otros actos administrativos de
caracter general, que desarrollan y precisan la aplicacion de las normas
tributarias.

Como resultado del ejercicio de la potestad tributaria, estos instru-
mentos normativos atribuyen a los drganos ejecutivos del Estado las
denominadas competencias tributarias, mediante las cuales la Admi-
nistracion despliega su actividad de gestion, fiscalizacion, inspeccion,
determinacion y recaudacion de los tributos. Una vez que la obligacion
tributaria se torna exigible, dichos 6rganos se encuentran habilitados
para proceder a su cobro, de conformidad con los procedimientos legal-
mente establecidos.”

A partir de lo anterior, la doctrina ha distinguido dos dimensiones
de esta disciplina juridica: el derecho tributario material y el derecho
tributario formal o administrativo®. El primero, derecho tributario mate-
rial, comprende las normas sustanciales que regulan la relacion juridica
tributaria, desde el nacimiento de la obligacion -a través de la configu-
racion del hecho imponible- hasta su extincion. En otras palabras, el
derecho tributario material “fiene la trascendental funcion de regular la
relacion juridica que unira al acreedor Estado y a los deudores contri-
buyentes durante el lapso que transcurra entre la creacion de un tributo
(...)y supago™.

El derecho tributario formal o administrativo sirve como comple-
mento indispensable del derecho tributario material, en cuanto estable-
ce las normas y procedimientos administrativos necesarios para hacer
efectiva la obligacion tributaria.

7 Allan Brewer-Carias, “Las transacciones fiscales y la indisponibilidad de la potestad y
competencia tributarias”, consultado en Allan R. Brewer-Carias Tributarista, Academia
de Ciencias Politicas y Sociales, Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 2023. p. 420.

8 Vid. Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero, Tomo I, 9na edicion, Fondo Edi-
torial de Derecho y Economia, Buenos Aires, 2005. p. 36 y 37; Catalina Garcia Vizcaino,
Derecho Tributario, tomo 11, Parte General (Continuacion), 2da Edicion, Ediciones De
Palma, Buenos Aires, 2000. p. 1-2; y Héctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho
financiero y tributario, 8va edicion, Editorial Astrea, Buenos Aires, 2002. pp. 317, 393.

9 Héctor Belisario Villegas, ob. cit. p. 370.
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El derecho tributario formal o administrativo se identifica con el
conjunto de disposiciones que regulan la actividad de la Administracion
publica en relacion con el ejercicio de su potestad tributaria, asi como
las relaciones juridico-tributarias que ésta entabla con los particulares
en el desarrollo de dicha actividad administrativa. Es a través del dere-
cho tributario formal que se organizan los 6rganos competentes de la
Administracion tributaria, se establecen sus potestades y se regulan los
procedimientos que permiten ejercer eficazmente la funcion de recau-
dar tributos.

A la luz de lo anterior resulta evidente que, independientemente de
las posturas doctrinarias sobre la autonomia del derecho tributario'?, el
derecho tributario tiene intimas relaciones con el derecho administra-
tivo, las cuales se manifiestan, entre otras, en “e/ examen judicial de
actuaciones que concretan el ejercicio de potestades administrativas,
en la utilizacion de la nocion bdsica de acto administrativo y de sus
elementos, en la invocacion de la presuncion de legitimidad del acto
administrativo, en la necesidad del expediente administrativo, en los
poderes inquisitivos del juez y en los efectos del fallo™'!.

Esta afirmacion pone en relieve que el derecho tributario formal,
constituye una concrecion del derecho administrativo, en el sentido de
que regula la emision de actos administrativos, la sustanciacion de pro-
cedimientos de determinacion y fiscalizacion, asi como el uso de medi-
das de coercion y control frente al contribuyente, entre otros.

He manifestado en diversas ocasiones que el derecho administra-
tivo es organizacion administrativa, es actividad administrativa y, es
también, control jurisdiccional. Por lo tanto, considero que:

10 Asi, por ejemplo, hay autores como Hensel que consideran al derecho tributario como una
disciplina auténoma por su contenido y método, tanto desde un punto de vista material
como formal. En cambio, otros autores como Jarach consideran que solo el derecho tri-
butario material goza de autonomia y que el formal estd subordinado inevitablemente al
derecho administrativo. Vid. Albert Hensel, Steuerrecht, 3ra Edicion, Berlin, 1933.p. 1, 6
y 164, Cit. en Carlos Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero, Tomo I, 9na Edicion, Edi-
torial La Ley, Buenos Aires, 2005. pp. 28; y Dino Jarach, “El hecho imponible”, Revista
Juridica Argentina, Buenos Aires, 1943. p. 21. Cit. en Carlos Giuliani Fonrouge, Derecho
Financiero, Tomo I, 9na Edicion, Editorial La Ley, Buenos Aires, 2005. pp. 28.

11 Gabriel Ruan Santos, “El Recurso Contencioso Tributario: ensayo de su perfil”, Revista de
Derecho Tributario, N° 56, afio XX VI Julio-Agosto-Septiembre, Caracas, 1992.

18



RAFAEL BADELL MADRID

(...) El derecho administrativo es el conjunto de principios y
normas de derecho publico que regulan la creacion, organiza-
cion y régimen de competencias de los 6rganos administrativos,
las relaciones de esos 6rganos administrativos entre si y con los
administrados en razon de la actividad administrativa -policia,
prestacion de servicio publico, gestion economica y fomento-
que llevan adelante y que se concreta en actuaciones materiales,
actos administrativos, contratos administrativos y hechos admi-
nistrativos, asi como el régimen de control jurisdiccional dirigi-
do a garantizar el sometimiento a derecho de la actuacion de la
administracion publica!2.

Desde esta perspectiva, dentro del derecho tributario formal o ad-
ministrativo pueden distinguirse con claridad esas mismas tres dimen-
siones. Por una parte, una organizacion administrativa tributaria,
conformada por los 6rganos centralizados y descentralizados a quienes
se atribuye la potestad de determinar y recaudar tributos. Por otra, una
actividad administrativa tributaria, que comprende la determina-
cion, fiscalizacion, recaudacion y control de los deberes tributarios. Fi-
nalmente, un control jurisdiccional, que corresponde a la jurisdiccion
contencioso-tributaria y asegura, a través de sus procedimientos, tanto
la legalidad de la actuacidon administrativa como la tutela de los dere-
chos de los contribuyentes.

Tengamos en cuenta, concretamente, que la Administracion tribu-
taria, en ejercicio de sus atribuciones, puede incidir directamente en la
esfera juridica de los contribuyentes. A través de actos de fiscalizacion,
determinacion, liquidacion, recaudacion y sancion; puede también im-
poner cargas econdmicas inmediatas y coactivas, lo que hace indispen-
sable la existencia de mecanismos jurisdiccionales eficaces que permi-
tan controlar su actuacion y proteger los derechos e intereses legitimos
de los administrados frente a eventuales excesos de poder.

De este modo surge la jurisdiccion contencioso tributaria, como
una manifestacion particular del contencioso administrativo, orien-
tada al control del ejercicio del poder tributario del Estado. En su

12 Rafael Badell Madrid, “Derecho administrativo maritimo”, Libro Homenaje al Doc-
tor Luis Cova Arria, Tomo I, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2020.
p- 160.
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configuraciéon moderna, el contencioso tributario constituye una juris-
diccion especializada integrada en la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa, cuyo objeto es someter al control judicial la actividad o inacti-
vidad de la Administracién publica en materia fiscal, garantizando su
sujecion a la Constitucion, a la ley y, en general, al derecho.

La expresion contencioso tributario alude al conjunto de mecanis-
mos jurisdiccionales a través de los cuales se ejerce el control judicial
sobre la actividad -o inactividad- administrativa en materia tributaria,
asi como sobre los actos, actuaciones u omisiones que incidan en la es-
fera juridica de los particulares, con independencia del 6rgano o ente de
la Administracion publica con competencia tributaria del cual emanen.

El contencioso tributario constituye un instrumento esencial para la
aplicacion material del derecho tributario, en la medida que asegura que
las normas fiscales se ejecuten conforme a derecho y a los principios
constitucionales que las informan; en tanto que el derecho tributario
constituye el presupuesto normativo sobre el cual se articula el conten-
cioso tributario como mecanismo de control jurisdiccional del ejercicio
del poder fiscal.

A través del contencioso tributario se dirimen los conflictos que
surgen entre los contribuyentes y la Administracion con motivo de las
relaciones juridico-tributarias que los vinculan, permitiendo no solo el
control de la legalidad de la actuacion administrativa, sino también la
tutela efectiva plena de los derechos e intereses legitimos de los particu-
lares. Se trata, en consecuencia, de una manifestacion especializada del
contencioso administrativo, orientada a someter a la revision judicial el
ejercicio del poder tributario del Estado.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 259 de la Constitucion, la
jurisdiccion contencioso-administrativa es competente en general para:

1)  anular los actos administrativos, sean estos expresos (de

efectos particulares o generales, definitivos o de tramite, o
de autoridad) o tacitos, el silencio administrativo -de efectos
negativos o positivos y reglamentos;

i1)  condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacion de

dafios y perjuicios por la responsabilidad contractual o extra-
contractual que incurra la administracion;
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iil)  conocer los reclamos por la prestacion deficiente de servicios
publicos; y

iv)  disponer lo necesario para el restablecimiento de situaciones
juridicas lesionadas por la actividad administrativa (fuentes
residuales que no pueden incluirse en la nocion del hecho ili-
cito o del contrato, a saber, las abstenciones y vias de hecho).
En muchas ocasiones he dicho que la justicia administrativa
no puede entenderse solo como un conjunto de tribunales,
reglas y principios procesales; sino que es, primero y prin-
cipalmente, una garantia constitucional destinada a asegurar
que la Administracion publica adectie su actuacion a las atri-
buciones, competencias y limites establecidos en la Constitu-
cion y las leyes, en proteccion de la libertad y de los derechos
e intereses de los ciudadanos.!3

La jurisdiccidon contencioso-administrativa -que en Venezuela es de
rango constitucional desde 1961- constituye asi un medio para actuali-
zar esa tutela judicial efectiva de los ciudadanos frente a la administra-
cioén y de proteger sus derechos ante las lesiones sufridas como conse-
cuencia de cualquiera de las actuaciones administrativas.'

La justicia administrativa tiene cardcter universal, lo que implica
el sometimiento a derecho de todos los 6rganos del Estado que ejer-
cen funciones administrativas, independientemente de la forma como
se manifieste esa actuacion, tanto de los 6rganos del Poder Publico en
sus distintos niveles territoriales como de los particulares que ejerzan
funciones administrativas

Conforme a dicho principio de universalidad, recogido expresa-
mente en el articulo 8 de la Ley Orgénica de la Jurisdiccion Contencio-
so Administrativa (LOJCA)'3, no hay actos administrativos de efectos
generales o particulares, sean estos expresos, presuntos o tacitos; silen-

13 Vid., entre otros, Rafael Badell Madrid, “Consideraciones generales sobre la jurisdiccion
contencioso administrativa”, Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales
Nro. 167, enero-marzo 2022, ACIENPOL, Caracas, 2022. Pp. 195-240.

14 Rafael Badell Madrid, “Algunas consideraciones sobre la justicia administrativa”, Revista
Electronica de Derecho Administrativo Venezolano (REDAV) Nro. 15, Universidad
Monteavila, Caracas, mayo-agosto, 2019. p. 138.

15 Publicada en Gaceta Oficial Nro. 39.451 de fecha 22 de junio de 2010.
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cio administrativo; vias de hecho; abstenciones u omisiones; contratos;
prestacion de servicios publicos o cualquier otra actuacion administra-
tiva que pueda afectar la esfera juridica de los administrados o sus in-
tereses legitimos, personales y directos que estén excluidos del control
contencioso administrativo.

Antes y por el contrario, toda actuacion u omision administrativa,
independientemente de la materia a que se refiere y de la autoridad de
la cual emane, es objeto de control de la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa que, incluso, se extiende a los actos dictados por los particu-
lares en ejercicio de funciones publicas.

Dentro de ese ambito general de control contencioso administrati-
vo, se incluye, especialmente, la actividad administrativa de naturaleza
tributaria, cuyo ejercicio corresponde fundamentalmente a los drganos
y entes de la Administracion publica con competencia fiscal.

Es precisamente para controlar esa actividad administrativa tribu-
taria que se ha disefiado la jurisdiccion contencioso tributaria, como un
mecanismo judicial especializado destinado a resolver las controversias
que se suscitan entre la Administracion y los contribuyentes con oca-
sion de la aplicacion e interpretacion de las normas tributarias.

La jurisdiccion contencioso tributaria ha sido definida como “e/
conjunto de jueces y magistrados, independientes y sujetos a la ley, a
quienes se ha otorgado la potestad de solucionar en forma definitiva e
irrevocable los conflictos intersubjetivos surgidos con ocasion de los
actos, hechos u omisiones de la Administracion Tributaria (lato sensu)
que en cualquier forma afecten los derechos e intereses de las personas
(naturales o juridicas)”'°.

Ahora bien, dada la estrecha vinculacion del contencioso tributario
con la jurisdiccion contencioso-administrativa general, es muy necesa-
rio delimitar con precision el &mbito material de control de cada una de
ellas, asi como determinar cuéles principios, instituciones y disposicio-
nes propias del contencioso administrativo general resultan aplicables
-total o parcialmente- al contencioso tributario.

Para entender correctamente la dimension del contencioso tributario
es necesario detenernos un momento en el examen de la organizacion

16 Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente, Academia de Ciencias Politicas y
Sociales, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2021. p. 396.
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administrativa tributaria y la actividad administrativa que despliega la
Administracion en ejercicio de la potestad fiscal, en cuanto constituyen
el presupuesto l6gico y juridico del control jurisdiccional.

Luego, nos vamos a referir al contencioso tributario venezolano, a
partir de sus dimensiones sustantiva, organica y procesal. Esto lo hare-
mos a partir de la consulta de las disposiciones constitucionales, legales
y sublegales vigentes, complementada con el estudio de la doctrina es-
pecializada y de la jurisprudencia relevante en la materia.

Prestamos especial atencion a las oscilaciones y cambios de criterio
de las Salas Constitucional (SC) y Politico-Administrativa (SPA) del
Tribunal Supremo de Justicia (TSJ), en la medida en que tales vaive-
nes han incidido de manera decisiva en la configuracion del régimen
contencioso tributario venezolano, contribuyendo, en no pocos casos, a
redefinir su alcance.

Empezamos con el aspecto sustantivo. Con tal proposito, partimos
del analisis del derecho tributario formal o administrativo y de la es-
tructura de la Administracion tributaria, asi como de las distintas mani-
festaciones de la actividad administrativa en materia fiscal -normativa,
fiscalizadora, determinadora, sancionadora y consultiva-, todo lo cual
constituye el sustrato juridico material sobre el cual se proyecta el con-
trol contencioso tributario.

Seguidamente, analizamos el aspecto organico de la jurisdiccion
contencioso-tributaria como mecanismo especializado destinado a ga-
rantizar la tutela judicial efectiva de los contribuyentes, asi como la
materia concreta que integra su objeto de control.

Luego, examinamos el aspecto procesal, que incluye el régimen
de competencias de los 6rganos jurisdiccionales con competencia en
la materia, los distintos medios de impugnacion previstos en el ordena-
miento juridico y el iter procesal aplicable a cada uno de ellos.

Finalmente, nos referimos al régimen de ejecucion de sentencias
en materia tributaria, examinado, en primer lugar, las prerrogativas de
las administraciones tributarias perdidosas frente a las pretensiones
de ejecucion de lo decidido por parte de los administrados y, por otra
parte, la regresion institucional que ha supuesto la desjudicializacion
de la ejecucion forzosa de las sentencias firmes contra particulares,
especialmente a partir de la reforma del COT de 2014 se sustituyd
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el juicio ejecutivo por los procedimientos administrativos de intima-
cion y cobro ejecutivo y consigo el traslado inconstitucional de dicha
potestad jurisdiccional a la Administracion tributaria en sus distintos
niveles.

II. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA TRIBUTARIA
1. Consideraciones generales

La actuacion del Estado en materia tributaria se despliega funda-
mentalmente a través de una organizacion administrativa, regida por
principios y normas que determinan la estructura, funcionamiento y
competencia de los drganos y autoridades que, en su conjunto, integran
la Administracion tributaria.

De conformidad con lo previsto en la Constitucion y en la legis-
lacion tributaria, dicha Administracion tiene atribuido un conjunto de
potestades orientadas a garantizar la gestion integral del sistema impo-
sitivo. En términos generales, el COT establece que sus competencias
comprenden la recaudacion de tributos y de sus accesorios, la ejecucion
de procedimientos de verificacion, fiscalizacion y determinacion de las
obligaciones tributarias, asi como la liquidacion de los montos adeuda-
dos por los contribuyentes.

Asimismo, corresponde a la Administracion tributaria desarrollar
los instrumentos administrativos necesarios para la adecuada gestion
y control fiscal -entre ellos, la implementacion de registros Unicos de
identificacion fiscal- y promover mecanismos de coordinacion institu-
cional mediante la celebracion de convenios o contratos con organis-
mos publicos y privados, todo ello con el proposito de asegurar la efec-
tiva aplicacion de las normas tributarias y la correcta percepcion de los
ingresos publicos (articulo 131 del COT).

La Administracion tributaria se encuentra estructurada en una orga-
nizacion administrativa centralizada y en administraciones descentrali-
zadas, las cuales, a su vez, pueden revestir formas de descentralizacion
territorial (estados y municipios) o funcional (entes de recaudacion pa-
rafiscal). A continuacion nos referiremos a los principales 6rganos y
entes que componen la organizacion administrativa tributaria.
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2. Administracion tributaria centralizada

La administracién tributaria centralizada estd conformada por el
presidente de la Republica, el Ministerio del poder popular de Econo-
mia y Finanzas y el Consejo Superior de Armonizacion Tributaria.

2.1. Presidencia de la Republica

Dentro de la estructura organizativa de la administracion tributaria
encontramos, en primer lugar, al Presidente de la Republica a quien le
corresponde reglamentar las disposiciones legales en materia tributaria,
autorizar el reajuste de la unidad tributaria, asi como emitir o reformar
los decretos generales de exoneraciones de tributos nacionales, asi como
designar al méximo jerarca de la Administracion tributaria nacional.

Efectivamente, corresponde al Presidente de la Republica regla-
mentar las disposiciones legales en materia tributaria en concordancia
con lo previsto en el articulo 236 numeral 10 de la Constitucion, el cual
dispone que: “Son atribuciones y obligaciones del Presidente o Presi-
denta de la Republica: (...) 10. Reglamentar total o parcialmente las
leyes, sin alterar su espiritu, proposito y razon”.

Asimismo, el articulo 89 de la Ley Organica de la Administracion
Pablica (LOAP)!7, delimita dicha potestad reglamentaria en su parte in
fine: ... Los reglamentos no podran regular materias objeto de reserva
de ley, ni infringir normas con dicho rango. Ademas, sin perjuicio de su
funcion de desarrollo o colaboracion con respecto a la ley, no podran
tipificar delitos, faltas o infracciones administrativas, establecer penas
o sanciones, asi como tributos, canones u otras cargas o prestaciones
personales o patrimoniales de cardcter publico” (Negritas nuestras).

Otra de las competencias del Presidente de la Republica en materia
tributaria consiste en autorizar el reajuste de la unidad tributaria (U.T.)
(articulo 131 numeral 15 del COT), asi como emitir o reformar los de-
cretos generales de exoneraciones de tributos nacionales (numeral 3 del
articulo 3 y el articulo 77 del COT).

También corresponde al Presidente de la Reptblica designar al
maximo jerarca de la Administracion tributaria nacional, tal como

17 Ley Organica de la Administracion Piblica, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.147
Extraordinario, de fecha 17 de noviembre de 2014.
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establece la parte in fine del articulo 317 constitucional: “... La admi-
nistracion tributaria nacional gozard de autonomia técnica, funcional
v financiera de acuerdo con lo aprobado por la Asamblea Nacional y su
maxima autoridad sera designada por el Presidente o Presidenta de la
Republica, de conformidad con las normas previstas en la ley”.

El articulo 7 de la LSENIAT desarrolla esta disposicion constitu-
cional, pues establece que el SENIAT actuard “(...) bajo la direccion
del (de la) Superintendente del Servicio Nacional Integrado de Admi-
nistracion Aduanera y Tributaria, quien serd la mdxima autoridad.
Asimismo, serd Jefe (Jefa) de la Administracion Aduanera y Tributaria
(...)” (Resaltado nuestro). Por su parte, el articulo 8 ejusdem conecta
ambas disposiciones, al determinar que el Superintendente Nacional del
SENIAT sera de libre nombramiento y remocién por parte del Presiden-
te de la Republica.

Por su parte, la exposicion de motivos de la LSENIAT establece:

Finalmente, ademas del Servicio Nacional Integrado de Admi-
nistracion Aduanera y Tributaria (SENIAT), el Presidente o Pre-
sidenta de la Republica Bolivariana de Venezuela, podra dispo-
ner de los ingresos que generen los tributos, con excepcion de
los ingresos provenientes de la explotacion de hidrocarburos y
actividades conexas, para la ejecucion proyectos especiales.

Dicha declaracion es posteriormente desarrollada por el articulo 16
ejusdem:

Articulo 16. El Servicio Nacional Integrado de Administracion
Aduanera y Tributaria (SENIAT), dispondra de las siguientes
fuentes de Ingresos:

(...) Un porcentaje minimo del tres por ciento (3%) hasta un
maximo del cinco por ciento (5%) de los ingresos que generen
los tributos que administra, con exclusion de los ingresos prove-
nientes de la explotacion de hidrocarburos y actividades conexas.
Ademas del Servicio Nacional Integrado de Administracion
Aduanera y Tributaria (SENIAT), el Presidente o Presidenta
de la Republica Bolivariana de Venezuela, podra disponer de
los referidos Ingresos para la ejecucion proyectos especiales.
(Resaltado nuestro).
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2.2. Ministerio del poder popular de Economia y Finanzas

De acuerdo con lo establecido en el articulo 90 numeral 1 de la
LOAP, corresponde al ministerio competente en cada materia iniciar
el procedimiento de elaboracion de los reglamentos, lo cual implica la
preparacion del respectivo proyecto acompanado de un informe técnico
sobre su impacto o incidencia presupuestaria.

En el ambito tributario, esta atribucion recae en el Ministerio del
Poder Popular de Economia y Finanzas!®, al que corresponde ejercer
dicha funcion en la reglamentacion de las leyes tributarias.

El Reglamento Organico del Ministerio del poder popular de Eco-
nomia y Finanzas!® establece que dicho drgano sera el encargado, a tra-
vés de su Oficina de Auditoria Interna, de evaluar, supervisar y contro-
lar fiscalmente al SENIAT, conforme a las normas que rigen la materia
(articulos 39 y 41).

2.3. Consejo Superior de Armonizacion Tributaria

De acuerdo con el numeral 13 del articulo 156 Constitucional, es
competencia del Poder Publico Nacional “13. La legislacion para ga-
rantizar la coordinacion y armonizacion de las distintas potestades
tributarias, para definir principios, parametros y limitaciones, espe-
cialmente para la determinacion de los tipos impositivos o alicuotas
de los tributos estadales y municipales, asi como para crear fondos
especificos que aseguren la solidaridad interterritorial .

Con fundamento en esta disposicion, la Asamblea Nacional dictd
en el ano 2023 la Ley Orgénica de Coordinacion y Armonizacion de las
Potestades Tributarias de los estados y municipios (LOCAPTEM)?,
que tiene por objeto “(...) garantizar la coordinacion y armonizacion
de las potestades tributarias que corresponden a los estados y munici-

18 Nombre asignado por el articulo 2 del Decreto N° 5.080, mediante el cual se crea el Minis-
terio del Poder Popular de Comercio Exterior, publicado en Gaceta Oficial Extraordinario
Nro. 6.878, de fecha 15 de enero de 2025.

19" Decreto N° 4.835, mediante el cual se dicta el Reglamento Organico del Ministerio del
Poder Popular de Economia, Finanzas y Comercio Exterior, publicado en Gaceta Oficial
Nro. 42.688, de fecha 9 de agosto de 2023.

20 Ley Organica de Coordinacion y Armonizacion de las Potestades Tributarias de los estados
y municipios, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6755 Extraordinario, de fecha 10 de agosto
de 2023.
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pios, estableciendo los principios, parametros, limitaciones, tipos im-
positivos y alicuotas aplicables, de conformidad con lo establecido en
la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela” (articulo 1).

Esto quiere decir que la LOCAPTEM consagro, ahora con rango
legal, lo estipulado indebidamente por las sentencias Nros. 78 y 118
dictadas por la SC del TSJ en 2020, mediante las cuales el Poder Judi-
cial ordeno a los alcaldes y municipios a adecuar sus ordenanzas sobre
tributos municipales al “Acuerdo Nacional de Armonizacion Tributaria
Municipal 2!,

Esta norma, lamentablemente, diluye la autonomia de los muni-
cipios, al limitar su potestad tributaria con base en determinados pa-
rametros, concentrando mayor dominio en cabeza del Poder Publico
Nacional, lo cual resulta contrario a la naturaleza de un Estado Federal
Descentralizado.

Para cumplir el objeto descrito en el articulo 1°, la LOCAPTEM
creod el Consejo Superior de Armonizacion Tributaria, como 6rgano co-
legiado para proponer y opinar sobre politicas orientadas a fortalecer la
coordinacion y armonizacion de las potestades tributarias de los estados
y municipios. Dicho érgano esta compuesto por: (i) el Ministro de Eco-
nomia y Finanzas como presidente, (ii) el Superintendente del SENIAT,
(ii1) tres gobernadores, y (iv) tres alcaldes (articulo 27 ejusdem). El fun-
cionamiento y organizacion de dicho 6rgano se rige por las normas que
al efecto dicte el Ministerio con competencia en finanzas?2.

Las atribuciones esenciales del Consejo Superior de Armonizacion
Tributaria son de consulta y opinion (articulo 28 ejusdem), las cuales no
tendran carécter vinculante, ni son actos que causen estado, por lo tanto,
no sera sujeto a control contencioso tributario.

Sin embargo, en algunas circunstancias el Ministerio en materia
de finanzas esta obligado a escuchar la opinion del Consejo previo a la

21 Vid. Rafael Badell Madrid, “Consideraciones sobre las sentencias de la Sala Constitucio-

nal que suspendieron la aplicacion de las leyes estadales y municipales sobre impuestos
y ordenaron a Alcaldes adecuar sus ordenanzas sobre tributos municipales al ‘Acuerdo
Nacional de Armonizacion Tributaria Municipal’”, La Pseudoarmonizacion Tributaria
Municipal, Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, Caracas, 2022. pp. 29-53.
Resolucion N° 010-2023, Normas sobre la Organizacion y Funcionamiento del Consejo
Superior de Armonizacion Tributaria, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.783 Extraordina-
rio, de fecha 29 de diciembre de 2023.

22
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emision de un acto, aunque no esté obligado a seguir su recomendacion
(articulos 32, 37, 38 de la LOCAPTEM, entre otros), tal fue el caso de
la Resolucion N° 011-2023, mediante la cual se establecieron las Tablas
de Valores Méaximos Aplicables a Impuestos y Tasas Estadales y Mu-
nicipales?3.

3. Administracion tributaria desconcentrada y descentralizada

Ademas de la Administracion tributaria centralizada, hay también
una Administracion tributaria desconcentrada y descentralizada, con-
forme al modelo constitucional de distribucion territorial y funcional
del Poder Publico. Desde el punto de vista organizativo, la funcion
tributaria se ejerce mediante 6rganos centralizados, 6rganos descon-
centrados y, adicionalmente, a través de organos descentralizados
territorialmente.

La desconcentracion administrativa constituye una técnica de orga-
nizacion interna mediante la cual se atribuyen competencias especificas
a 6rganos sin personalidad juridica propia, pero dotados de autonomia
funcional, administrativa y financiera para asegurar una gestion mas es-
pecializada y eficiente, permaneciendo sometidos al control jerarquico
del 6rgano de adscripcion.

Bajo la figura de la desconcentracion organizativa, se estructura el
Servicio Nacional Integrado de Administracion Aduanera y Tributaria
(SENIAT), o6rgano ejecutor de la Administracion tributaria nacional,
concebido como un servicio desconcentrado, sin personalidad juridica
propia, pero dotado de autonomia funcional, administrativa y financie-
ra, cuyo cometido es materializar las funciones de recaudacion, fiscali-
zacion y control aduanero y tributario del Poder Publico Nacional.

Igualmente, existen Administraciones tributarias descentralizadas
territorialmente, en las que se encuentran las Oficinas tributarias esta-
dales y municipales, y hay también administraciones descentralizadas
funcionalmente en la que se encuentran los Agentes de recaudacion
parafiscal.

23 Resolucion N° 011-2023, mediante la cual se establece las Tablas de Valores Maximos
Aplicables a Impuestos y Tasas Estadales y Municipales, publicada en Gaceta Oficial
Nro. 6.783 Extraordinario, de fecha 29 de diciembre de 2023.
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3.1. Servicio Nacional Integrado de Administracion Adua-
nera y Tributaria (SENIAT)

Segun el articulo 1 de su ley de creacion, el SENIAT “... serd organo
de ejecucion de la administracion aduanera y tributaria nacional...”; en
tanto que el articulo 2 ejusdem lo describe como: “un servicio autonomo
sin personalidad juridica, con autonomia funcional, técnica y financiera
adscrito al Ministerio con competencia en materia de economia y finan-
zas”. Dicho de otra manera, es el principal 6rgano del Estado para cum-
plir las funciones de fiscalizacion y recaudacion de tributos.

El articulo 4 ejusdem detalla las competencias tributarias del SE-
NIAT, entre las cuales puede destacarse:

1. Administrar el sistema de los tributos de la competencia del
Poder Publico Nacional, en concordancia con la politica definida
por el Ejecutivo Nacional;

6. Emitir criterio técnico sobre las implicaciones tributarias y
aduaneras de las propuestas legales o reglamentarias que se le
presenten;

7. Recaudar los tributos de la competencia del Poder Publico
Nacional y sus respectivos accesorios, asi como cualquier otro
tributo cuya recaudacion le sea asignada por la ley o convenio
especial;

8. Ejercer las funciones de control, inspeccion y fiscalizacion del
cumplimiento de las obligaciones tributarias, de conformidad
con el ordenamiento juridico tributario;

10. Definir y ejecutar las politicas administrativas tendentes a
reducir los margenes de evasion fiscal y, en especial, prevenir,
investigar y sancionar administrativamente los ilicitos aduaneros
y tributarios;

11. Ejercer la facultad de revision de los actos emanados del Ser-
vicio Nacional Integrado de Administracion Aduanera y Tributa-
ria, conforme al ordenamiento juridico aplicable;

12. Conocer, sustanciar y decidir los recursos administrativos
interpuestos contra los actos dictados por el Servicio Nacional
Integrado de Administracion Aduanera y Tributaria, de confor-
midad con el ordenamiento juridico;

14. Ejercer en cualquier instancia la representacion judicial y
extrajudicial de los intereses de la Republica, previa sustitucion
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otorgada por el Procurador o Procuradora General de la Republi-
ca a los funcionarios adscritos al Servicio Nacional Integrado de
Administracion Aduanera y Tributaria;

15. Ejecutar el cobro ejecutivo de las cantidades liquidas y exigi-
bles, asi como las garantias constituidas a favor del Estado;

16. Tramitar y autorizar los reintegros y devoluciones estableci-
dos en la normativa aduanera y tributaria;

17. Tramitar, autorizar o instrumentar los incentivos y beneficios
fiscales establecidos en la normativa aduanera y tributaria;

20. Llevar los registros, promover, coordinar y controlar la ins-
cripcion de los sujetos pasivos de la relacion juridica tributaria y
aduanera;

39. Otorgar contratos, comprometer y ordenar los pagos de las ad-
quisiciones que requiera el Servicio Nacional Integrado de Admi-
nistracion Aduanera y Tributaria, de acuerdo a la normativa legal;
40. Expedir y certificar copia de los documentos y expedientes
administrativos que reposen en sus archivos, a quienes tengan
interés legitimo, de conformidad con lo establecido por el orde-
namiento juridico;

47. Las demas que le atribuya el ordenamiento juridico vigente.

De modo que el SENIAT goza de una naturaleza dual que le per-
mite ejercer un amplio espectro de atribuciones. En primer lugar, ejerce
competencias en materia aduanera, mediante la cual interviene, facilita
y controla la entrada, permanencia y salida del territorio nacional de
mercancias que sean objeto de trafico internacional, y determina el ré-
gimen y tributos que le resultan aplicables.

En segundo término, el SENIAT esta revestido de competencias
de naturaleza tributaria, las cuales constituyen su eje central de accion.
Estas incluyen funciones fundamentales como la fiscalizacion, la ins-
peccion y la recaudacion de tributos, orientadas a garantizar el cumpli-
miento de las obligaciones impositivas.

3.2. Oficinas tributarias estadales

El numeral 4 del articulo 164 de la Constitucion establece como
competencia exclusiva de los Estados: “La organizacion, recaudacion,
control y administracion de los ramos tributarios propios, segun las
disposiciones de las leyes nacionales y estadales”.
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En atencion a este mandato, cada Estado debe constituir el érgano
encargado de ejercer las funciones de administracion tributaria estadal.
Dichos 6rganos contardn con las potestades que le confieran su respec-
tivos instrumentos normativos, siempre en armonia con la Constitucion
y las leyes nacionales -especialmente la LOCAPTEM-. En consecuen-
cia, la competencia tributaria de los Estados se limita a los tributos de
caracter estadal, sin que puedan gravar materias reservadas al Poder
Nacional o municipal, como ocurre con el Impuesto sobre la Renta o el
Impuesto al Valor Agregado.

La LOCAPTEM, como principal normativa armonizadora de los
impuestos estadales y municipales, limit6 la potestad tributaria de am-
bos. Por ejemplo, su articulo 15 dispone: “(...) Ninguna norma tribu-
taria estadal o municipal podra establecer sanciones que excedan los
limites maximos previstos en el Codigo Organico Tributario”, siendo
que el articulo 81 del COT los habilitaba para crear sanciones distintas
a las reguladas por €1, sin limitacion mas alla de los principios generales
del derecho tributario (no confiscatoriedad y proporcionalidad).

3.3. Oficinas tributarias municipales

El numeral 3 del articulo 168 constitucional dispone que la autono-
mia municipal comprende: “La creacion, recaudacion e inversion de
sus ingresos”’. Este dispositivo normativo debe interpretarse en con-
junto con el articulo 179 constitucional, que enumera las fuentes de
ingreso de los municipios, entre las que se encuentran los tributos de
caracter municipal.

Por lo tanto, los municipios gozan de la potestad para crear, recau-
dar y administrar sus propios tributos, en el marco de la Constitucion y
la ley. Para el cumplimiento de esta funcion, deben constituir oficinas
tributarias municipales, analogas a las estadales, encargadas de llevar a
cabo las funciones administrativas de recaudacion y control fiscal.

Dicha potestad se encuentra regulada especialmente por la Ley
Orgénica del Poder Publico Municipal (LOPPM)?** y la LOCAPTEM
-comentarios supra-, las cuales disponen normas de armonizacion que
limitan la autonomia tributaria de los municipios.

24 Ley Organica del Poder Publico Municipal, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.015
Extraordinario, de fecha 28 de diciembre de 2010.
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3.4. Agentes de recaudacion parafiscal

Existen algunos entes y 6rganos que, por mandato legal expreso,
cumplen funciones de recaudacion tributaria en nombre del Estado. Tal
es el caso del Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS), el
Instituto Nacional de Capacitacion y Educacion Socialista (INCES),
Fondo Nacional Antidrogas (FONA), la Comision Nacional de Tele-
comunicaciones (CONATEL), el Centro Nacional Autonomo de Cine-
matografia (CNAC), el Instituto Nacional de Turismo (INATUR), el
Fondo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (FONACIT), el
Fondo Nacional para el Desarrollo del Deporte, el Fondo Nacional de
Bomberos y Bomberas y Administracion de Emergencias de Caracter
Civil, el Instituto Nacional de los Espacios Acuaticos (INEA), el Insti-
tuto Nacional de Aeronautica Civil (INAC), entre otros.

Asimismo, existen otros entes que ejecutan actividades similares a
las antes descritas, pero que la jurisprudencia ha calificado -alarmante-
mente- como actividad de servicio publico, negando el caracter tributa-
rio o parafiscal de estos. Tal es el caso de las contribuciones realizadas
al Fondo de Ahorro Obligatorio para la Vivienda (FAOV) gestionado
por el Banco Nacional de Vivienda y Habitat (BANAVIH)%.

En efecto, la SC del TSJ, mediante sentencia Nro. 1771 del 28 de
noviembre de 2011, dispuso que el FAOV despliega actividades de ser-
vicio publico, puesto que sus recursos no estan destinados al financia-
miento de las instituciones responsables de su administracion, ni tam-
poco estan dirigidos a individuos o grupos sociales, lo que implica que
los aportes a dicho fondo son un ahorro de caracter obligatorio, por lo
que, a su juicio, no es posible su catalogacion como una contribucioén
parafiscal y tampoco tributaria2®.

Comoquiera que sea, la actuacion desplegada por los entes de re-
caudacion parafiscal no supone una delegacion general de la potestad
tributaria -la cual corresponde en exclusiva a la Republica, los estados

25 Sobre este tema véase en José Amado Mejias Betancourt, “La Crisis del Derecho Tribu-
tario: El caso del BANAVIH”, Revista de Derecho Publico Nro. 130, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2012.

26 Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1771, de fecha 28 de noviembre de 2011, caso: BANAVIH
contra Inversiones Mukaren, C.A. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
scon/noviembre/1771-281111-2011-11-1279.HTML
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y los municipios, segiin el &mbito competencial previsto en la Constitu-
cidén-, sino un mecanismo especifico mediante el cual se les encomien-
da la recaudacion de determinados aportes, tasas o contribuciones.

Estos agentes de recaudacion actiian dentro del ambito de la fun-
cién administrativa tributaria, pero inicamente en la medida en que la
ley les atribuya dicha potestad.

A diferencia de los tributos ordinarios, cuya finalidad es financiar
de manera general el gasto publico, los recursos recaudados por estos
agentes se destinan al cumplimiento de un objetivo especifico de interés
publico como la seguridad social y la educacion.

Aunado a lo anterior, la tendencia en afios recientes a la flexibili-
zacion del régimen organizativo tributario y la proliferacion de tributos
parafiscales ha dado lugar a la actuacion de particulares como agentes
de recaudacion parafiscal, los cuales realizan actividad administrativa
tributaria?’.

4. Otras manifestaciones de la Administracion tributaria

El ejercicio de funciones estatales en materia tributaria corresponde
principalmente a los 6rganos y entes de la Administracion tributaria
centralizada y descentralizada territorial y funcionalmente que hemos
mencionado precedentemente; pero también puede llevarse a cabo por
otros entes y organos del Estado que, si bien no forman parte de la
Administracion tributaria propiamente dicha, ejercen actividades ad-
ministrativas de contenido tributario por mandato de ley, en la medida
en que apliquen, determinen o impongan impuestos, contribuciones o
tasas, como es el caso del Servicio Autonomo de Registros y Nota-
ria (SAREN)?8 o la Superintendencia Nacional de Actividades Hipicas
(SUNAHIP)?.

27 Para el estudio del régimen parafiscal venezolano, véase: Juan Cristobal Carmona Borjas,
Distopia Parafiscal en la Venezuela del Siglo XXI, Academia de Ciencias Politicas y Socia-
les, Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2023.

28 Al respecto véase sentencia de la SC del TSJ Nro. 666, de fecha 26 de noviembre de 2021.
Caso: Miguel Angel Carvajal Rojas contra SAREN. Disponible en: http://historico.tsj.gob.
ve/decisiones/scon/noviembre/314742-0666-261121-2021-19-0481. HTML

29 Al respecto véase sentencia de la SPA del TSJ Nro. 494, de fecha 6 de agosto de
2019, caso: Unicria, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/agos-
t0/306727-00494-6819-2019-2014-0217.html
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INI.ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA TRIBUTARIA
1. Consideraciones generales

La actividad administrativa tributaria constituye el conjunto de ac-
tuaciones que realizan los entes y 6rganos de la Administracion publica
-en sus distintos niveles y manifestaciones-, dirigidas a la gestion, con-
trol, recaudacion y fiscalizacion de los tributos, asi como a la resolucion
de controversias que surgen en su aplicacion por medio de procedi-
mientos administrativos.

Esa actividad administrativa tributaria puede ser normativa,
cuando concreta y desarrolla la legislacion aplicable; de supervision
y control para prevenir eventuales faltas o contravenciones a la nor-
mativa; sancionatoria, con el fin de corregir desviaciones e infraccio-
nes frente al incumplimiento de la ley y demads regulaciones vigentes;
o consultiva para orientar a los particulares en una situacion juridica
determinada.

Ademas de la actividad administrativa tributaria sefialada -nor-
mativa, de supervisién y control, sancionatoria y consultiva- los
organos y entes de la Administracion tributaria pueden desplegar acti-
vidad administrativa sin contenido tributario. Asi sucede, por ejemplo,
con la actividad administrativa que despliega la administracion tributa-
ria cuando celebra contratos con particulares para la prestacion de un
servicio; cuando dicta actos administrativos por medio de los cuales
destituye a un funcionario: o cuando ejerce su actividad administrativa
autorizatoria, las cuales no tienen contenido tributario de acuerdo con
el criterio reiterado y pacifico del TSJ3,

En estos casos, la actividad administrativa desplegada por la Admi-
nistracion tributaria no entra dentro del régimen de control contencioso
tributario, sino que compete, en principio, a la jurisdiccion contencioso
administrativa ordinaria, segun el caso.

Ahora bien, toda la actividad administrativa emanada de la admi-
nistracion tributaria, con o sin contenido tributario, se manifiesta, de

30 Vid. Sentencias de la SPA Nros. 121 de fecha 10 de febrero de 2016, caso: FYT 2006, C.A.,
publicada en la Gaceta Oficial Nro. 40.858 del 29 de febrero de 2016; y 47 de fecha 25 de
enero de 2018, caso: Equipos y Sistemas Hidrocaven, C.A. Disponible en: http://historico.
tsj.gob.ve/decisiones/spa/enero/207118-00047-25118-2018-2015-0797.HTML
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manera semejante a otras ramas del derecho administrativo, a través de
multiples formas:

1) actos administratives, en sus diferentes modalidades (expre-

s0s, tacitos, presuntos, de efectos generales o particulares);

ii) abstenciones y demoras excesivas, cuando la Administracion

omite cumplir deberes de gestion o respuesta; y

ii1) vias de hecho, derivadas de actuaciones materiales carentes de

fundamento juridico.

Como toda actividad administrativa, esta actuacion tributaria con-
serva su naturaleza sublegal y se sujeta a un régimen juridico de dere-
cho administrativo; no obstante, su especificidad le otorga autonomia
en cuanto a los principios, técnicas y contenido propio del derecho
tributario.

En efecto, conforme al principio de legalidad tributaria, cada 6rgano
o ente que ejerza actividad administrativa tributaria debera hacerlo fa-
cultado por un instrumento de rango legal en la materia. En el caso
del SENIAT seréd la LSENIAT y otras leyes que establezcan y rijan los
tributos nacionales; para los estados y municipios la LOCAPTEM, asi
como las leyes estadales y las ordenanzas, respectivamente; y para los
entes de recaudacion parafiscal sus respectivas leyes especiales.

Asimismo, cada una de estas normas puede crear sus propios pro-
cedimientos administrativos para la determinacion e imposicion de im-
puestos, tasas y contribuciones parafiscales; también podran fijar san-
ciones distintas a las reguladas por el COT (articulo 81 ejusdem).

Tengamos en cuenta ahora el orden de prelacion de las normas ad-
jetivas en materia tributaria, toda vez que, segun dispone el COT, los
procedimientos en sede administrativa se rigen, en primer lugar, por las
normas procedimentales previstas en su Capitulo III del Titulo IV, de la
Administracion Tributaria, sin perjuicio de las establecidas en las leyes
y demas normas tributarias.

En segundo término dispone que si las normas del COT resultan
insuficientes, se deberan aplicar supletoriamente las normas que rigen
los procedimientos administrativos y judiciales que mas se avengan a
su naturaleza y fines.

De modo que el orden de aplicacion de las normas para los proce-
dimientos administrativos tributarios sera asi:

36



RAFAEL BADELL MADRID

1) las leyes especiales que regulen los procedimientos para la de-
terminacion e imposicion de impuestos, tasas y contribuciones

parafiscales;

ii) el COT;

iii) laLey Organica de Procedimientos Administrativos (LOPA)3!,
y

iv) el Codigo de Procedimiento Civil (CPC)32.

2. Actividad normativa

La actividad administrativa tributaria no se agota en la aplicacion
individual de las leyes fiscales, sino que comprende una relevante fun-
cion normativa, mediante la cual la Administracién desarrolla, com-
plementa y concreta el contenido de las leyes tributarias.

Esta potestad tributaria normativa se ejerce a través de actos admi-
nistrativos de efectos generales, tales como reglamentos, resoluciones
y demas disposiciones normativas, cuya finalidad es precisar aspectos
técnicos, operativos y procedimentales indispensables para la correcta
ejecucion del sistema tributario. De alli que integran el marco norma-
tivo aplicable tanto a la Administracion como al contribuyente y son
parametro de control de la legalidad de la actuacion fiscal, tanto en sede
administrativa como en la jurisdiccional.

Estos actos administrativos generales de contenido normativo
constituyen fuentes juridicas secundarias, en cuanto desarrollan el es-
piritu, proposito y finalidad de las normas con rango de ley en materia
tributaria, sin que puedan innovar el orden legal ni alterar el principio
de legalidad.

De hecho, las normas de rango sublegal dictadas por la Administra-
cion tributaria deben cefiirse a los principios y disposiciones contenidos
en la Constitucion y las leyes. En efecto, no regularan materias que sean
parte de la reserva legal, es decir, no pueden crear, modificar ni extin-
guir tributos, establecer normas de procedimiento, etc.

31 Ley Organica de Procedimientos Administrativos, publicada en Gaceta Oficial Nro. 2818
Extraordinario, de fecha 1 de julio de 1981.

32 Cébdigo de Procedimiento Civil, publicado en Gaceta Oficial Nro. 4209 Extraordinario, de
fecha 18 de septiembre de 1990.

37



TEMAS DE DERECHO TRIBUTARIO

La eficacia juridica de esta actividad normativa estd condicionada
al cumplimiento del principio de publicidad, en tanto los actos admi-
nistrativos de caracter general -y aquellos que interesen a un numero
indeterminado de personas- deben ser publicados en Gaceta Oficial o
en el medio de publicacion oficial correspondiente, salvo cuando se re-
fieran a asuntos internos de la Administracion (articulos 12 de LOAPy
72 de la LOPA).

3. Actividad de fiscalizacion y determinacion tributaria

El control ejercido por la Administracion tributaria sobre los contri-
buyentes se encuadra en la potestad general de investigacion adminis-
trativa, que da lugar a una potestad fiscalizadora. Diaz, citado por Aba-
che Carvajal, plantea que la potestad fiscalizadora es aquella dirigida a
“comprobar y verificar los hechos, actos, situaciones, explotaciones y
demas circunstancias que integren o condicionen el hecho imponible,
como la integracion de las bases imponibles o en su defecto la realiza-
cion de actuaciones de informacion siempre referidas a una situacion
tributaria concreta”3,
Para el ejercicio de esa potestad fiscalizadora, el articulo 137 del
COT faculta a la Administracion tributaria, entre otras cosas, a:
(1)  Practicar fiscalizaciones, siempre autorizadas por providen-
cia administrativa (numeral 1);

(i) Realizar fiscalizaciones en sus propias oficinas, a través del
control de las declaraciones de los contribuyentes, valiéndose
de informacion suministrada por terceros (numeral 2);

(ii1) Exigir a los contribuyentes la exhibicion de la contabilidad y
demas documentos, datos e informaciones (numeral 3);

(iv) Requerir a los contribuyentes que presten declaracion en sus
oficinas (numeral 4);

(v) Adoptar las medidas administrativas necesarias para impedir
la destruccion, desaparicion o alteracion de la documentacion
(numeral 10);

33 Vicente Oscar Diaz, Limites al Accionar de la Inspeccién Tributaria y Derechos del Admi-

nistrado, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1997. p. 37. Cit. en Serviliano Abache Car-
vajal, “La Potestad Fiscalizadora”, Manual Venezolano de Derecho Tributario, Tomo 1,
Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, Caracas, 2013. p. 545.
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(vi) Practicar inspecciones y fiscalizaciones en los locales y medios
de transporte utilizados por los contribuyentes (numeral 12);

(vii) Tomar posesion de los bienes con los que fundadamente su-
ponga que se ha cometido un ilicito tributario, con el previo
levantamiento del acta en que se especifiquen dichos bienes
(numeral 14).

Asimismo, los articulos 141 y siguientes del COT establecen los
mecanismos mediante los cuales la Administracion podréa determinar la
obligacion tributaria (base cierta y base presuntiva), asi como las facul-
tades de las que dispone el 6rgano para sustanciar su decision.

En principio, la determinacion debe realizarse sobre base cierta,
utilizando la documentacién técnica y contable que refleja con preci-
sion el hecho imponible. Sin embargo, la ley establece causales especi-
ficas que habilitan el uso de la base presuntiva como método supletorio.
Este mecanismo faculta a la Administracion tributaria para estimar la
deuda mediante presunciones e indicios, siempre que el contribuyente
no haya declarado debidamente, haya ocultado informacion o mantenga
registros contables irregulares que impidan el conocimiento certero de
sus operaciones.

A este respecto, el articulo 155 del COT establece una serie de de-
beres formales en cabeza de los contribuyentes, con el fin de garantizar
la eficiencia en la ejecucion de la actividad de fiscalizacion y determi-
nacion de la Administracion tributaria.

A través de estos medios, la Administracion verifica la ocurrencia
del hecho imponible, cuantifica la base imponible y liquida el tributo,
ya sea por autoliquidacion del contribuyente (sujeta a control) o me-
diante determinacién de oficio.

Como sefiala Abache Carvajal, la actividad de fiscalizacion y deter-
minacion tributaria implica que, “cuando la Administracion Tributaria
dicta sus actos administrativos, afirma hechos juridicos (y economicos)
o incumplimientos normativos de trascendencia fiscal en la situacion
Jjuridico-subjetiva de un contribuyente en particular, y los subsume en
la legislacion aplicable (...)"3*.

34 Serviliano Abache Carvajal, “Sobre €l proceso tributario venezolano: reflexiones y pro-
puestas”, en Revista Rechtsstaat: Estado De Derecho, Numero 1 Especial, noviembre
2022, Universidad de los Andes, Mérida, 2022. p. 434.
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4. Actividad sancionatoria

En otras ocasiones he sefialado que la actividad administrativa san-
cionatoria de la Administracion, al igual que la potestad penal atribui-
da a los tribunales de justicia, es una manifestacion del ius puniendi o
potestad punitiva del Estado. En tal sentido, el ius puniendi no se agota
en la imposicion de penas por la comision de delitos o faltas (ilicitos
penales), sino que se proyecta también en la potestad de imponer san-
ciones administrativas frente a infracciones tipificadas por el ordena-
miento juridico’>.

Es una potestad anexa o inherente a toda potestad atribuida a la ad-
ministracion para la gestion de los intereses publicos y que se materia-
liza a través de actos administrativos sancionatorios>°, es decir, a través
de sanciones, definidas como “un mal infligido a un administrado en
ejercicio de la correspondiente potestad administrativa por un hecho o
conducta constitutivos de infraccion asimismo administrativa, es decir,
tipificado legal y previamente como tal’™’.

Desde la perspectiva constitucional, el ejercicio de esa potestad se
encuentra sometido a estrictos limites derivados del principio de legali-
dad sancionatoria. En efecto, el numeral sexto del articulo 49 constitu-
cional exige que toda sancion aplicada por la Administracion, haya sido
previamente establecida a través de una ley.

Tales sanciones pueden consistir tanto en la obligacion de satisfacer
una cantidad de dinero (multa), como en la pérdida (total o parcial, tem-
poral o definitiva) de una situacion juridica subjetiva favorable cons-
tituida por el derecho administrativo (revocacion de actos favorables,
ejemplo: revocatoria de una licencia o autorizacion, etc.)3.

En el ambito tributario, la actividad sancionatoria de la Administra-
cion adquiere una particular relevancia, en la medida en que incide de

35 Rafael Badell Madrid, “Potestad sancionatoria de la administracion en Venezuela”, Revista
Electronica de Derecho Administrativo Venezolano Nro. 22, enero-junio 2021, Centro para
la Integracion y el Derecho Publico (CIDEP), Caracas, 2022. pp. 33-34.

36 Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador. Segunda Edicion Ampliada. Edi-
torial Tecnos. 1994.

37 Luciano Parejo, “La Actividad Administrativa Represiva y el Régimen de las Sanciones
Administrativas en el Derecho Espaiol”. En Segundas Jornadas Internacionales de
Derecho Administrativo. Allan Randolph Brewer-Carias, 1996.

B fdem.
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forma directa e intensa en la esfera juridica y patrimonial de los contri-
buyentes. La Administracion tributaria se encuentra legalmente investi-
da de potestad sancionatoria para reprimir las conductas infractoras que
vulneren tanto las obligaciones tributarias sustantivas como los deberes
formales impuestos por el ordenamiento fiscal.

A nivel legal, la actividad sancionatoria de la Administracion tri-
butaria encuentra su desarrollo en el Titulo III del COT, “De los Ilici-
tos Tributarios y de las Sanciones”, que tipifica las conductas ilicitas y
las sanciones aplicables a los contribuyentes. Dichas disposiciones se
aplican a todos los ilicitos tributarios, con excepcion de la normativa
aduanera (articulo 79 del COT); y, en caso de que dicha normativa sea
insuficiente, se aplica de forma supletoria los principios y normas del
derecho penal que sean compatibles con la naturaleza y fines del dere-
cho tributario (articulo 80 del COT).

El COT define como ilicito tributario a toda accidén u omision que
contravenga las disposiciones del ordenamiento juridico tributario y
clasifica los ilicitos en tres categorias: formales, materiales y penales
(articulo 81 COT).

Corresponde a la Administracion tributaria el conocimiento y apli-
cacion de las sanciones derivadas de los ilicitos formales y materiales,
mientras que el juzgamiento de los ilicitos penales tributarios se reserva
a los tribunales de la jurisdiccion penal ordinaria, conforme al principio
de jurisdiccionalidad penal.

Desde una perspectiva funcional, esa potestad sancionadora tribu-
taria responde a un doble proposito. Por una parte, cumple una finalidad
patrimonial, orientada a evitar que el Fisco se vea perjudicado econo-
micamente como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones
tributarias; y, por la otra, una finalidad propiamente punitiva, dirigida a
sancionar la infraccion al ordenamiento juridico y a preservar la efica-
cia normativa del sistema tributario.

En este sentido, Fraga Pittaluga ha sefialado que el ordenamiento
tributario reacciona frente al sujeto pasivo infractor mediante dos tipos
de respuestas: una reaccion patrimonial, que se manifiesta en la deter-
minacion de la deuda tributaria, los intereses de mora y los recargos con
finalidad resarcitoria; y una reaccion estrictamente punitiva, dirigida a
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sancionar la infraccion y a prevenir su reiteracion por parte del mismo
contribuyente o de terceros. 3°

No obstante, el ejercicio de la potestad sancionatoria tributaria no
es ilimitado. De hecho, la actuacion de la administracion tributaria en
ejercicio de la potestad sancionatoria se rige, ademas de lo dispuesto en
las leyes tributarias, por los principios de legalidad, tipicidad, debido
proceso, presuncioén de inocencia, culpabilidad, irretroactividad de las
leyes, cosa juzgada, prescripcion y proporcionalidad, los cuales cons-
tituyen “... verdaderos derechos subjetivos de los ciudadanos, ya que
estan destinados a evitar que la Administracion actiie de manera arbi-

traria o ilegitima”.*

5. Actividad consultiva

La actividad consultiva en general de la Administracion puede
entenderse tanto desde una perspectiva interna, mediante la cual los
organos de consulta de la Administracion asesoran y emiten opiniones
sobre los actos y resoluciones que deban tomar los 6rganos de la ad-
ministracion (v.g., las funciones consultiva que ejerce la Procuraduria
General de la Republica); como desde una vision externa, en la que
sera un particular quien consulte la opinion de la administracion sobre
determinada situacion juridica, con el fin de encontrar certidumbre en
el criterio que esta emita®!.

En el ambito tributario, la actividad consultiva es fundamental para
garantizar los derechos de peticion y a la buena administracion de los
contribuyentes, pues, a través de ella la Administracion tributaria ofre-
ce una opinion técnica sobre la interpretacion o aplicacion del ordena-
miento juridico tributario.

En tal sentido, los articulos 260 al 265 del COT disponen un pro-
cedimiento administrativo de consulta tributaria que permite -a quien
tenga interés personal y directo- anticiparse a la aplicacion de la

39
40

Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit. p. 794.

Sobre este tema véase en Carlos Reveron Boulton, “Principios del derecho sancionador”,
Revista Venezolana de Legislacion y Jurisprudencia, Nro. 4., Caracas, 2014. pp. 78-105;
y en Rafael Badell Madrid, “Potestad sancionatoria de la administracion...”, ob. cit.
pp- 33-84.

41 Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit. p 303.
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norma tributaria a un caso concreto. Sin embargo, la administracion
puede apartarse del criterio expuesto en la consulta, por lo que no es un
acto vinculante.

En concreto, el SENIAT cuenta con la Gerencia General de los Ser-
vicios Juridicos, que es el organismo competente “Evacuar las con-
sultas formuladas por quienes tuvieren interés personal y directo, en
cuanto a la interpretacion y aplicacion de las normas tributarias y
aduaneras en situaciones concretas™.

En garantia del derecho a la confianza legitima, el cumplimiento
que el consultante realice conforme a la opinion de la administracion
o la validada por el silencio administrativo positivo garantiza que este
no pueda ser sancionado, incluso si una interpretacion posterior dela-
tare un error (articulo 264 COT). Esto no quiere decir que el vicio en
la interpretacion sea convalidado por la Administracion tributaria, ya
que esta no puede disponer del tributo; la correccion del criterio impli-
ca que el consultante debera pagar la diferencia resultante de la nueva
interpretacion.

Estas opiniones emitidas por la Administracion tributaria en razén
de una consulta tributaria no pueden ser impugnadas por recurso algu-
no, segun los dispone el articulo 265 del COT.

No obstante lo indicado por el COT, la jurisprudencia de la SPA ha
admitido la impugnacion de las respuestas de la administracion a con-
sultas tributarias siempre que las mismas afecten la esfera juridica de
los particulares, con base en el principio de la universalidad del control.

En efecto, la SPA del TSJ en sentencia Nro. 877 de fecha 17 de junio
de 2009, caso Interbank Seguros, C.A., analizando los articulos 235 y
242 del COT, precisoé que, si bien en principio las opiniones administra-
tivas no son recurribles, dicha conclusioén cede cuando la respuesta a la
consulta trasciende el plano meramente interpretativo y afecta la esfera
juridica subjetiva del contribuyente, convirtiéndose en un verdadero
acto administrativo de efectos particulares. En palabras del fallo:

(...) en principio podria considerarse que las opiniones emanadas
de la Administracion Tributaria resultarian irrecurribles. No obs-
tante, tomando en cuenta que uno de los presupuestos que hace

42 Ibidem. p. 308.
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impugnable un acto administrativo es su afectacion a la esfera
juridica subjetiva de los particulares, esta Sala considera que ante
la existencia de ese presupuesto en las opiniones dadas por la
Administracion Tributaria con motivo de una consulta, es viable
su recurribilidad.*?

La Sala reiter6 ademas el criterio previamente sostenido en senten-
cia N° 34 del 10 de enero de 2008, caso Linea Aérea de Servicio Eje-
cutivo Regional, C.A., (LASER), segun el cual la recurribilidad de las
respuestas a consultas tributarias se encuentra condicionada a que estas
constituyan verdaderas decisiones administrativas que, por su conteni-
do, tengan caracter definitivo o prejuzguen como tales.

De esta forma, la jurisprudencia ha matizado el alcance del articulo
265 del COT, afirmando que la irrecurribilidad de las opiniones tributa-
rias no opera cuando éstas dejan de ser simples interpretaciones y pasan
a producir efectos juridicos concretos sobre el contribuyente, supuesto
en el que opera plenamente la garantia de tutela judicial efectiva.

IV. JURISDICCION CONTENCIOSO TRIBUTARIA
1. Consideraciones generales

Como antes sefialamos, nos vamos a referir al contencioso tribu-
tario venezolano, a partir de sus dimensiones sustantiva, organica y
procesal. Esto lo haremos a partir de la consulta de las disposiciones
constitucionales, legales y sublegales vigentes, complementada con el
estudio de la doctrina especializada y de la jurisprudencia relevante en
la materia.

Empezamos con el aspecto sustantivo. Con tal propoésito, partimos
del anélisis del derecho tributario formal o administrativo y de la es-
tructura de la Administracion tributaria, asi como de las distintas mani-
festaciones de la actividad administrativa en materia fiscal -normativa,
fiscalizadora, determinadora, sancionadora y consultiva-, todo lo cual
constituye el sustrato juridico material sobre el cual se proyecta el con-
trol contencioso tributario.

4 Vid. Sentencia de la SPA Nro. 877 de fecha 17 de junio de 2009, caso Interbank Seguros,
C.A4. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/junio/00877-17609-2009-
2006-1820.HTML
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Seguidamente, analizamos el aspecto organico de la jurisdiccion
contencioso-tributaria como mecanismo especializado destinado a ga-
rantizar la tutela judicial efectiva de los contribuyentes, asi como la
materia concreta que integra su objeto de control.

Luego, examinamos el aspecto procesal, que incluye el régimen
de competencias de los 6rganos jurisdiccionales con competencia en
la materia, los distintos medios de impugnacion previstos en el ordena-
miento juridico y el iter procesal aplicable a cada uno de ellos.

Finalmente, nos referimos al régimen de ejecucion de sentencias en
materia tributaria, poniendo de relieve la regresion institucional que
ha supuesto la desjudicializacién de la ejecucion forzosa de las sen-
tencias firmes contra particulares, especialmente a partir de las refor-
mas del COT que sustituyeron el juicio ejecutivo por procedimientos
administrativos de intimacion y cobro ejecutivo, y consigo el traslado
inconstitucional de dicha potestad jurisdiccional a la Administracion
tributaria en sus distintos niveles.

2. Aspecto sustantivo

Cuando nos referimos al contencioso tributario desde su aspecto
sustantivo, aludimos a su importancia, finalidad y proposito como di-
mension especial de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

2.1. El control contencioso tributario y la tutela judicial
efectiva

El contencioso tributario puede entenderse, en primer lugar, como
el sistema que asegura el sometimiento a derecho de la actividad ad-
ministrativa de contenido tributario. Como dimension particular de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, el contencioso tributario en-
cuentra su fundamento en el impetu por controlar el ejercicio arbitrario
del poder, el respeto a las situaciones juridicas subjetivas y garantizar la
vigencia del principio de legalidad, como requisitos indispensables para
la existencia del Estado de derecho.

En efecto, el Estado constitucional de derecho se fundamenta en
el respeto y sumision a las normas convencionales, constitucionales,
legales, sub-legales y principios generales que conforman los denomi-
nados bloques de la convencionalidad, de la constitucionalidad y de la
legalidad; que establecen y regulan la organizacion, funcionamiento y
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atribuciones de los 6rganos del Estado; consagran los derechos y debe-
res de los ciudadanos, y determinan los controles sobre el ejercicio del
poder publico.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 137 de la Constitu-
cion, los drganos y entes que ejercen el Poder Piblico deben someterse
a derecho, lo cual supone que para el correcto ejercicio de las funciones
publicas los 6rganos del Estado deben ajustarse al bloque de la conven-
cionalidad, al bloque de la constitucionalidad y al de la legalidad.

Para garantizar el sometimiento a derecho se debe garantizar el
control de la constitucionalidad y legalidad de la actuacion de todos
los 6rganos que ejercen el poder publico y, en especial, los que ejercen
funciones administrativas, a través de una jurisdiccion constitucional
y otra contencioso-administrativa, independiente e imparcial frente a
la voluntad del propio Estado, dotadas de poderes para determinar las
consecuencias de la inconstitucionalidad o ilegalidad de las actuaciones
de los organos del poder publico y de la lesion de los derechos subje-
tivos y, de ser el caso, para restablecer el orden juridico perturbado®*.

Si bien se reconoce que la Administracion esta investida de prerro-
gativas extraordinarias que le permiten llevar adelante sus potestades
tributarias, también es cierta la necesidad de reconocer a los contribu-
yentes derechos y garantias que “no pueden ser violados sin que ello de
lugar a una reaccion tendente a su restablecimiento™, y esta reaccion,
precisamente, es la posibilidad de que el juez contencioso tributario
someta a derecho la actuacion de la administracion llevada adelante en
exceso de lo permitido por la ley.

Lo que justifica la existencia de la justicia administrativa es la ga-
rantia en beneficio de los interesados y del interés general, del estricto
sometimiento a derecho de las actuaciones de la Administracion publi-
cay, en general, de todos los 6rganos del Estado que, de alguna manera,
cumplan funciones administrativas.

44 Antonio Moles Caubet, “El sistema contencioso administrativo venezolano en el derecho
comparado”, en A.A.V.V, Contencioso administrativo en Venezuela, Coleccion Estudios
Juridicos Nro. 10, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1981. p. 12.

4 José Araujo Juarez, “El contencioso administrativo y la proteccion de los derechos huma-
nos”, en Primeras Jornadas Internacionales de Derecho Administrativo “Allan Randolph
Brewer-Carias”, Editorial Juridica Venezolana, Fundacion Estudios de Derecho Adminis-
trativo, Caracas, 1995. p. 646.
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Es por ello que, ademas de controlar la legalidad administrativa,
el contencioso tributario constituye un medio para actualizar la tutela
judicial efectiva de los contribuyentes frente a la administracion, y para
proteger sus derechos ante las lesiones sufridas como consecuencia de
cualquiera de las actuaciones u omisiones administrativas-tributarias.*

3. Aspecto Organico
3.1. Consideraciones generales

Estudiamos el ambito organico del contencioso tributario cuando
nos referirnos al conjunto de 6rganos judiciales a quienes le corres-
ponden conocer el control de la actividad administrativa tributaria, asi
como a sus regimenes de competencias.

En Venezuela, el régimen juridico de esa jurisdiccion contencioso-
tributaria estad contemplado, primero y principalmente, en el articulo
259 constitucional, que le atribuye al juez contencioso-administrativo
general la competencia para (i) anular los actos administrativos genera-
les o particulares contrarios a derecho, incluso por desviacion de poder,
(i1) condenar al pago de sumas de dinero y a la reparacion de dafios
y perjuicios por la responsabilidad contractual o extracontractual que
incurra la administracion; (iii) conocer los reclamos por la prestacion
deficiente de servicios publicos; y (iv) disponer lo necesario para el
restablecimiento de situaciones juridicas lesionadas por la actividad ad-
ministrativa.

De conformidad con el mencionado articulo 259 de la Constitucion,
esa jurisdiccion contencioso-administrativa le corresponde, en general,
“al Tribunal Supremo de Justicia y a los demas tribunales que deter-
mine la ley”. Concretamente, la LOJCA en su articulo 11, dispone que
conforman la jurisdiccion contencioso-administrativa la Sala Politico-
Administrativa (SPA) del Tribunal Supremo de Justicia (TSJ), los juz-
gados nacionales, los juzgados superiores y los juzgados de municipio
de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Pero, ademas de esta jurisdiccion contencioso-administrativa ge-
neral, hay también jurisdicciones contencioso-administrativas especia-
les, que si bien comparten los caracteres esenciales que la doctrina ha

46 Al respecto vid. Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit. pp. 406-417.
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formulado del contencioso administrativo general -sobre todo en lo que
respecta a su aspecto adjetivo- se distingue de éste en razén de que los
contenciosos especiales recogen normas que se adaptan a la especifici-
dad de las actividades de la administracion en la materia en cuestion,
desplegada acuerdo al derecho sustantivo de la respectiva rama juridica.

Este es el caso precisamente de la jurisdiccion especial tributaria,
la cual, segun dispone el articulo 12 de la LOJCA, “(...) forma parte de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, su régimen especial es el
previsto en el Codigo Organico Tributario”.

De esa norma se colige, por una parte, que el contencioso tributario
constituye una subespecie del contencioso administrativo y, como tal,
se enmarca en el ambito especial de su competencia®’; y que, en tal
condicion, le resultan aplicables las notas esenciales que caracterizan
al contencioso administrativo en general, aunque con particularidades
propias derivadas de la especificidad de la materia tributaria.

En esos términos, la SC del TSJ, mediante sentencia Nro. 1058 de
fecha 19 de mayo de 2006, estableci6 claramente la vinculacion cons-
titucional entre la jurisdiccidon contencioso administrativa y la jurisdic-
cion contencioso tributaria, al disponer que:

(...) la actividad fiscal aun cuando es una actividad propia del
Derecho Tributario como rama auténoma es una actividad ad-
ministrativa, pues quienes la ejercen son o6rganos del Poder Pu-
blico, en ejercicio de una atribucidén otorgada constitucional y
legalmente. De alli que aun cuando en el Texto Fundamen-
tal se establece el Régimen Fiscal y el Sistema Tributario,
pero no asi una jurisdiccion contencioso tributaria, la misma
debe entenderse referida en el articulo 259, cuando seiiala la
competencia de ‘los érganos de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa’, sin que ello por ningun motivo desnaturalice
el caracter autdbnomo que hoy en dia tiene el Derecho Tributario
respecto al Derecho Administrativo (...). [resaltado afiadido]*S.

47 Alejandro Ramirez Van Der Velde, “El Proceso Contencioso Tributario Venezolano, su
objeto y naturaleza juridica”, en Homenaje a José Andrés Octavio, Asociacion Venezolana
de Derecho Tributario, Caracas, 1999.

48 Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1058 de fecha 19 de mayo de 2006, caso: Fisco del Estado
Vargas contra Aeropostal Alas de Venezuela, C.A. Publicada en Gaceta Oficial Nro. 38.456
de fecha 12 de junio de 2006. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/
mayo/1058-190506-05-0955.HTM
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3.2. Tribunales de la jurisdiccion contencioso tributaria

La jurisdiccion contencioso-tributaria se integra por los Tribuna-
les Superiores de lo Contencioso Tributario y por la SPA del TSJ. El
régimen de competencia de los primeros se encuentra establecido fun-
damentalmente en el COT, mientras que el régimen general de compe-
tencias de la SPA se rige por la Ley Organica del Tribunal Supremo de
Justicia (LOTSJ)*, sin perjuicio de las competencias especificas que
dicha Sala ejerce en materia tributaria conforme a las disposiciones del
propio COT.

La regla general que determina el sistema de instancias dentro de
esta jurisdiccidn se encuentra expresamente consagrada en el articulo
337 del Codigo Organico Tributario, el cual dispone:

Articulo 337. Son competentes para conocer en primera instan-
cia de los procedimientos judiciales establecidos en este Titulo,
los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario, los cua-
les los sustanciardn y decidiran con arreglo a las normas de este
Cadigo.

Contra las decisiones dictadas por dichos Tribunales podra ape-
larse dentro de los términos previstos en este Codigo, por ante el
Tribunal Supremo de Justicia.

De esta disposicion se desprende que el legislador estructurd el
contencioso tributario bajo un sistema de doble instancia: una primera
instancia constituida por los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario, 6rganos jurisdiccionales especializados, de caracter uniper-
sonal, encargados de conocer y decidir los procedimientos judiciales
previstos en el COT relativos a tributos nacionales, aduaneros y, suple-
toriamente, estadales y municipales; y una segunda instancia corres-
ponde a la SPA del TSJ, que ejerce funciones de alzada mediante el
conocimiento de los recursos de apelacion interpuestos contra las deci-
siones dictadas por dichos tribunales. No obstante, vale aclarar desde ya
que hay situaciones en las que la SPA del TSJ actuia en sede contencioso
tributaria como primera y Unica instancia.

4 Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.684
Extraordinario de fecha 14 de enero de 2022.
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Esa configuracion actual de los 6rganos de la jurisdiccion conten-
cioso tributaria es el resultado de una evolucidn institucional progre-
siva. Los antecedentes de la jurisdiccion tributaria pueden ubicarse en
organos administrativos especializados creados dentro del antiguo Mi-
nisterio de Hacienda durante la primera mitad del siglo XX, los cuales
posteriormente evolucionaron hacia tribunales fiscales colegiados.

Sin embargo, la consolidacion moderna de una jurisdiccion conten-
cioso-tributaria autdbnoma se produjo con la promulgacion del primer
COT en el afio 1982, que cre6 formalmente los Tribunales Superiores
de lo Contencioso Tributario como 6rganos judiciales especializados
integrados en la jurisdiccion contencioso-administrativa. Inicialmente,
estos tribunales funcionaron centralizados en Caracas con competencia
nacional, modelo que posteriormente fue sustituido por un esquema de
desconcentracion territorial orientado a facilitar el acceso a la justicia
tributaria. 3

Actualmente, la organizacion territorial de estos tribunales respon-
de a un sistema regionalizado, cuya creacion fue prevista en el articulo
333 del COT de 2001 con el proposito de materializar la descentra-
lizacion funcional de la justicia tributaria, y cuya implementacion se
concretd mediante la Resolucion Nro. 2003-001, de fecha 31 de enero
de 2003, dictada por la Sala Plena del TSJ, mediante la cual se estable-
cieron los tribunales regionales competentes!.

Por medio de esa Resolucion se crearon nueve (9) Tribunales Su-
periores de lo Contencioso Tributario para la Region Capital, con sede
en Caracas, con competencia sobre el Distrito Capital y los estados Mi-
randa, La Guaira, Guérico y Apure (con excepcion del Distrito Paez).
A ellos se suman seis (6) Tribunales Superiores de lo Contencioso Tri-
butario ubicados en distintas regiones del interior del pais, distribuidos
de la siguiente forma:

50 El COT de 1982, publicado en Gaceta Oficial Nro. 2.992 Extraordinario, de fecha 3 de
agosto de 1982, ordend la creacion de los Tribunales Superiores Contencioso Tributarios.
Posteriormente, el Decreto Nro. 1.750 publicado en Gaceta Oficial Nro. 32.630, de fecha
22 de diciembre de 1982, elimind los tribunales del Impuesto Sobre la Renta y cred nueve
(9) Tribunales Superiores Contencioso Tributarios con sede en Caracas y con competencia
nacional.

51 Resolucion Nro. 2003-001 de la Sala Plena del TSJ, de fecha 31 de enero de 2003, publi-
cada en la Gaceta Oficial N° 37.622 de fecha 31 Enero de 2003.
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* Tribunal Superior de lo Contencioso Tributario de la Region
Zuliana, con sede en Maracaibo, competente en el estado Zulia;

* Tribunal Superior de lo Contencioso Tributario de la Region
Los Andes, con sede en San Cristobal y con jurisdiccion en
Tachira, Mérida, Barinas, Trujillo y el Distrito Paez del estado
Apure;

* Tribunal Superior de lo Contencioso Tributario de la Regioén
Centro Occidental, con sede en Barquisimeto, competente en
Lara, Portuguesa, Falcon y Yaracuy;

* Tribunal Superior de lo Contencioso Tributario de la Regioén
Oriental, con sede en Barcelona, con competencia en Anzoate-
gui, Monagas, Sucre, Nueva Esparta y las Dependencias Fede-
rales;

* Tribunal Superior de lo Contencioso Tributario de la Regioén
Central, con sede en Valencia, con jurisdiccion en Aragua, Ca-
rabobo y Cojedes; y

* Tribunal Superior de lo Contencioso Tributario de la Region
Guayana, con sede en Ciudad Bolivar, competente en Amazo-
nas, Bolivar y Delta Amacuro.

Desde la perspectiva de los criterios de atribucién de competencia
de esos tribunales contenciosos, la doctrina ha sefialado que en el con-
tencioso tributario la cuantia carece de relevancia juridica, en la me-
dida en que no existe una cuantia minima o maxima para acceder a la
jurisdiccion ni una distribucion de competencias en funcidon del monto
controvertido. En consecuencia, los criterios determinantes para la atri-
bucion de competencia son, esencialmente, la materia y el territorio.>?

En la determinacioén de la competencia de los tribunales conten-
cioso-tributario, el criterio material es de suprema importancia, en el
entendido de que definir la naturaleza de los actos cuestionados resulta
indispensable para decidir si un conflicto debe ser conocido por la juris-
diccion contencioso-tributaria.

Recordemos que el articulo 28 del CPC dispone que: “La compe-
tencia por la materia se determina por la naturaleza de la cuestion que
se discute, y por las disposiciones legales que la regulan”.

52 Luis Fraga Pittaluga, ob. cit. p. 420.
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En este aspecto, la SPA del TSJ ha sostenido que “un acto adminis-
trativo es de contenido tributario siempre que se encuentre relacionado
con tributos, multas, intereses y demas accesorios vinculados directa-
mente con la obligacion tributaria que se exige™.

Es decir que la competencia por la materia de la jurisdiccién con-
tencioso-tributaria depende de que la controversia derive directa o inme-
diatamente de una relacion juridico-tributaria. Por ello, cuando el objeto
del litigio se vincula con la determinacion, liquidacion, recaudacion o
accesorios de un tributo, el conocimiento corresponde a los 6rganos ju-
risdiccionales especializados en materia tributaria, en atencion a su com-
petencia material y a la especialidad técnica de la materia fiscal.

En cuanto al criterio territorial, la jurisprudencia ha erigido al do-
micilio fiscal del accionante como factor de conexion principal para la
determinacion del tribunal competente, de conformidad con lo dispues-
to en los articulos 31, 32 y 33 del COT.>*

En este sentido, la SPA ha precisado -con ocasion de la competencia
para conocer del recurso contencioso tributario, criterio extensible muta-
tis mutandis a los demas medios de impugnacion- que, ante dudas sobre
la competencia territorial, debe atenderse al domicilio fiscal del recurren-
te, por tratarse del elemento que permite una adecuada regionalizacion
de la justicia tributaria.> Asimismo, ha aclarado que, cuando el contribu-
yente posea, ademads de su sede principal, una base fija o establecimiento
permanente, dicho elemento puede operar como factor de conexion que
vincula al sujeto pasivo con el sujeto activo de la relacion juridico-tribu-
taria, como consecuencia del acaecimiento del hecho imponible.>¢

33 Vid. Sentencias de la SPA del TSJ Nros. 579, de fecha 30 de mayo de 2018, caso: Banco
de Venezuela, S.A. Banco Universal, publicada en Gaceta Oficial Nro. 41.411 de fecha 4
de junio de 2018, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/mayo/211763-
00579-30518-2018-2018-0406.HTML

3% Vid. Sentencias de la SPA del TSJ Nros. 1494 de fecha 15 de septiembre de 2004, caso:
Papeleria y Libreria Tauro, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/sep-
tiembre/01494-150904-2004-0809.HTM; y 6092 del 3 de noviembre de 2005, caso: Ma-
risol Zona Libre, C.A, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/noviem-
bre/06092-031105-2005-4883.HTM. Cit. en Fraga Pittaluga, ob. cit. pp. 423 y 424.

55 Vid., entre otras, Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 01354 de fecha 13 de noviembre de
2012, caso: Instituto Nacional de Desarrollo Rural.

56 Vid., entre otras, Sentencias de la SPA del TSJ Nros. 1507 del 14 de agosto de 2007, caso:
Publicidad Vepaco, C.A.,y 245 del 21 de marzo de 2012, caso: M-I Drilling Fluids de
Venezuela, C.A.
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Ahora bien, un examen estrictamente normativo de las competen-
cias atribuidas por el COT y por otras leyes resulta insuficiente para
reflejar la realidad juridica actual del contencioso tributario venezo-
lano. Ello se debe a que el régimen de competencias ha sido objeto
de desarrollo y oscilaciones jurisprudenciales que, en no pocos casos,
han matizado, restringido o incluso alterado la aplicacion de las nor-
mas legales, particularmente en lo relativo a la distribucion compe-
tencial entre los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario y
la SPA del TSJ.

3.3. Régimen de competencia de los recursos contencioso tri-
butario y de anulacion

El recurso contencioso tributario constituye el medio ordinario y
tipico de control judicial de la actuacion administrativa fiscal, disefiado
especificamente para someter a revision jurisdiccional los actos admi-
nistrativos tributarios dictados en aplicacion concreta de las normas fis-
cales y que inciden directamente en la esfera juridica individual de los
contribuyentes.

Su régimen general de competencia, en principio, se enmarca
dentro de la distribucion de competencias de lajurisdiccion contencioso
tributaria prevista en el mencionado articulo 337 del COT, en virtud
de la cual los recursos contenciosos tributarios deben ser conocidos,
en primera instancia, por los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario, correspondiendo a la SPA del TSJ el conocimiento de las
apelaciones interpuestas contra las decisiones dictadas por dichos
tribunales.

No obstante, la determinacion concreta de la competencia de los
organos jurisdiccionales llamados a ejercer el control contencioso tri-
butario ha experimentado variaciones relevantes en el tiempo, como
consecuencia de criterios jurisprudenciales divergentes, especialmente
en lo que respecta al control de los actos administrativos tributarios de
efectos generales dictados a nivel nacional.

Tengamos en cuenta que el COT regula de manera expresa el control
jurisdiccional de los actos administrativos tributarios de efectos particu-
lares, pero no establece un régimen especifico para la impugnacion de
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los actos administrativos tributarios de efectos generales. Esta laguna
normativa ha sido progresivamente suplida tanto por otros instrumentos
normativos como por la jurisprudencia del TSJ, a través de una diferen-
ciacion funcional de competencias y de medios de impugnacion.

En atencion a ello, en el contencioso tributario coexisten dos me-
dios ordinarios de impugnacion cuya procedencia depende de la natura-
leza del acto cuestionado.

De un lado, la demanda de nulidad por ilegalidad, regulada en los
articulos 76 y siguientes de la LOJCA, aplicable a determinados actos
administrativos tributarios de efectos generales -particularmente aque-
llos dictados por el Presidente de la Republica y por el SENIAT- cuyo
control corresponde directamente a la SPA del TSJ.

El recurso contencioso tributario, previsto en los articulos 286 y
siguientes del COT, por su parte, constituye el mecanismo procesal pro-
pio de esta jurisdiccion especializada y esta orientado principalmente
-aunque no de forma exclusiva- al control de actos administrativos tri-
butarios de efectos particulares, ya sea que determinen tributos, apli-
quen sanciones o afecten de cualquier forma los derechos subjetivos de
los particulares.

Asimismo, puede haber actos de la Administracion tributaria que
tengan rango legal o que se dicten en ejecucion directa e inmediata
de la Constitucidn, caso en el cual su control seran conocidos por la
jurisdiccion constitucional. Ello ocurre, por ejemplo, cuando la con-
troversia recae sobre decretos-leyes dictados en ejercicio de habili-
taciones legislativas que establezcan tributos, modifiquen elementos
esenciales de la obligacion tributaria o configuren regimenes fiscales
especiales.

Igualmente, pueden incluirse dentro de esta categoria aquellos
actos normativos dictados en ejecucion directa de mandatos consti-
tucionales en materia fiscal -como son las normas de coordinacion
del sistema tributario o disposiciones vinculadas al ejercicio de com-
petencias tributarias constitucionalmente atribuidas- cuando su con-
tenido trascienda la mera ejecucion legal y plantee un problema de
constitucionalidad directa.

Sobre esta base, se examina seguidamente el régimen de competen-
cia atendiendo al 6rgano emisor del acto.
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3.3.1. Presidencia de la Republica

En relaciéon con los decretos dictados por el Presidente de la Re-
publica en materia tributaria -como aquellos que fijan, modifican o
ponderan alicuotas impositivas, establecen exoneraciones o desarrollan
potestades tributarias de fuente constitucional o legal-, el control juris-
diccional, mediante demanda de nulidad por constitucionalidad o ilega-
lidad, se distribuye entre dos Salas del TSJ, segtn la naturaleza juridica
del acto:

Corresponde a la SC del TSJ conocer de las demandas de nuli-
dad de aquellos actos que posean rango legal o que ejecuten de
manera directa preceptos constitucionales, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 25, numerales 3 y 4, de la LOTS]J.
Corresponde a la SPA del TSJ decidir las demandas de nulidad
por ilegalidad interpuestas contra los actos administrativos tri-
butarios del Presidente de la Republica que no ostenten rango
legal, conforme a lo previsto en el numeral 5 del articulo 26 de
la LOTSJ, en concordancia con el articulo 23 de la LOJCA.
En estos casos, la SPA actia como juez natural del contencioso
administrativo de anulacion, ejerciendo el control de juridicidad
de la actuacion administrativa tributaria del Presidente de la Re-
publica.>’

3.3.2. Ministerio del poder popular de Economia y
Finanzas

De la misma forma, los actos administrativos tributarios de efec-
tos generales dictados por el Ministerio con competencia en materia de
Finanzas, actualmente el Ministerio del Poder Popular de Economia y
Finanzas, se encuentran sometidos al control jurisdiccional de la SPA
del TSJ, como 6rgano competente para conocer, en unica instancia, de

57 Véase, por ejemplo, la sentencia de la SPA del TSJ Nro. 253 de fecha 14 de julio de 2022,
caso: Alimentos Polar Comercial, C.A., mediante la cual dicho érgano jurisdiccional co-
noci6 sobre una demanda de nulidad ejercida contra parte del contenido del articulo 8 del
Decreto Nro. 4.684, publicado en la Gaceta Oficial Nro. 6.698 Extraordinario, en el que se
modifico el Arancel de Aduanas. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/
julio/317958-00253-14722-2022-2022-0158.html
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las demandas de nulidad por ilegalidad interpuestas contra actos ad-
ministrativos de efectos generales emanados de 6rganos del Ejecutivo
Nacional, conforme a lo dispuesto en los articulos 26.5 de la LOTSJ y
23 de la LOJCA. Tal seria el caso, por ejemplo, de la Resolucion me-
diante la cual se establecen las Tablas de Valores Maximos Aplicables a
Impuestos y Tasas Estadales y Municipales.>®

3.3.3. Servicio Nacional Integrado de Administracion
Aduanera y Tributaria (SENIAT)

Uno de los &mbitos donde con mayor intensidad se ha manifestado
la discusion jurisprudencial en materia de competencia es el relativo al
control jurisdiccional de los actos administrativos tributarios emanados
del SENIAT, en su condicion de 6rgano tributario nacional.

La sentencia lider en esta materia es referida decision de la SC del
TSJ Nro. 1058 de fecha 19 de mayo de 2006, caso Fisco del Estado
Vargas contra Aeropostal Alas de Venezuela, C.A., dictada en ejercicio
de la jurisdiccion normativa, mediante la cual se fijo con carécter vin-
culante que la SPA ostenta la competencia exclusiva y excluyente para
conocer -en primera y Unica instancia- de los recursos contencioso-tri-
butarios interpuestos contra actos administrativos tributarios, tanto de
efectos particulares como generales, emanados del SENIAT. Sin embar-
go, la aplicacion practica de este criterio ha sido objeto de importantes
matizaciones jurisprudenciales.

Efectivamente, en lo que se refiere a los actos administrativos tri-
butarios de efectos generales dictados por el SENIAT, la jurisprudencia
ha sido consistente en afirmar que su control corresponde a la SPA del
TSJ, criterio fijado por la SC en la mencionada sentencia Nro. 1058 de
2006 y desarrollado posteriormente por la propia SPA.

De hecho, la SPA ha precisado que el medio de impugnacion ido-
neo contra las providencias administrativas de efectos generales ema-
nadas del SENIAT no es el recurso contencioso tributario previsto en
el COT, sino la demanda de nulidad por ilegalidad tramitada conforme

58 Resolucion N° 011-2023, que establece las tablas de valores maximos aplicables a impues-
tos y tasas estadales y municipales, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.783 Extraordinario,
de fecha 29 de diciembre de 2023.
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al procedimiento comun previsto en los articulos 76 y siguientes de la
LOJCA.>?

En lo que respecta a los actos administrativos tributarios de efectos
particulares emanados del SENIAT, la jurisprudencia ha sido pacifica
y reiterada en reconocer que tales actos deben ser impugnados a través
del recurso contencioso tributario por ante los Tribunales Superiores de
lo Contencioso Tributario, quienes seran los competentes para conocer
en primera instancia; en tanto que la SPA es la que conoce, en segunda
instancia, las apelaciones interpuestas contra las decisiones dictadas por
dichos tribunales, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 337
del COT.%0

Recapitulando, (i) los actos administrativos tributarios de efectos
generales dictados por el SENIAT se impugnan mediante demanda de
nulidad por ilegalidad, regulada en los articulos 76 al 86 de la LOJCAy
el tribunal competente es la SPA del TSJ en primera y Unica instancia y
(i1) los actos administrativos tributarios de efectos particulares dictados
por el SENIAT se impugnan mediante recurso contencioso tributario,
previsto en los articulos 286 al 309 del COT, y es conocido en primera
instancia por los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario y,
en alzada, por la SPA del TSJ.

3.3.4. Oficinas tributarias estadales y municipales

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 337 del COT y la
referida jurisprudencia vinculante de la SC del TSJ®!, corresponde a los

3 Vid. Sentencias de la SPA del TSJ Nros. 579, de fecha 30 de mayo de 2018, caso: Ban-
co de Venezuela, S.A. Banco Universal, cit. ut supra; 494, de fecha 6 de agosto de
2019, caso: Unicria, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/agos-
t0/306727-00494-6819-2019-2014-0217.html ; y 237, de fecha 15 de septiembre de 2021,
caso: Lord Ernesto Johnson Gomez, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
spa/septiembre/313356-00237-15921-2021-2013-1438.html

60 Vid., entre otras, Sentencias de la SPA Nros. 1054 del 1 de febrero de 2007, caso: Phibro
Animal Health De Venezuela, S.R.L, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
spa/febrero/00154-1207-2007-2004-0115.html ; 151 del 1 de marzo de 2012, caso: Lo-
gistica Maritima “Logimar” C.A, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
spa/marzo/00151-1312-2012-2011-1160.html ; 480 del 1 de julio de 2025, disponible
en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/julio/345422-00480-1725-2025-2025-0175.
html

61 Vid. Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1058 del 19 de mayo de 2006, caso: Fisco del Estado
Vargas contra Aeropostal Alas de Venezuela, C.A. Cit. ut supra.
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Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario conocer, en prime-
ra instancia, de los recursos contencioso-tributarios interpuestos contra
los actos administrativos de efectos generales y particulares emanados
de las autoridades tributarias estadales y municipales, correspondiendo
a la SPA del TSJ el conocimiento de las apelaciones interpuestas contra
las decisiones dictadas por dichos tribunales.

Este régimen fue reafirmado por la SPA, en la sentencia Nro. 777
de fecha 5 de diciembre de 2019, caso Municipio San Diego contra Ca-
rabobo, que dispuso la aplicacion del procedimiento del recurso con-
tencioso tributario para la impugnacion de los actos administrativos de
efectos generales dictados a nivel estadal o municipal, descartando la
aplicacion del procedimiento comun de la LOJCA, a diferencia de lo
que ocurre con los actos de efectos generales emanados del SENIAT.%?

Cabe mencionar, no obstante, que la SPA de manera excepcional se
ha arrogado la competencia para conocer en primera y Unica instancia
las controversias relativas a la materia tributaria vinculada con entes
territoriales descentralizados, cuando a su criterio estos realizan activi-
dades de relevancia, pese a reconocer que la competencia corresponde
a los juzgados superiores de lo contencioso tributario.

Tal fue el caso decidido mediante la sentencia Nro. 579 de fecha
30 de mayo de 2018, caso Banco de Venezuela, S.A. Banco Universal y
otros®, en la cual la SPA conocid de un recurso contencioso tributario
de nulidad interpuesto contra diversos actos administrativos -de efectos
generales y particulares- dictados por autoridades municipales median-
te los cuales se cred el denominado Sistema de Retencion al Crédito
Bancario (SIRCREB), mecanismo de recaudacion del impuesto sobre
actividades econdmicas aplicable a las instituciones bancarias.

En dicha decision, la Sala comenzo por reconocer que, desde una
perspectiva estrictamente normativa, la competencia para conocer de la
controversia le correspondia a los Tribunales Superiores de lo Conten-
cioso Tributario, habida cuenta de que los actos administrativos cues-
tionados tienen naturaleza tributaria y fueron emitidos por autoridades

62 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 777 de fecha 5 de diciembre de 2019, caso: Municipio
San Diego contra Carabobo. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/di-
ciembre/308568-00777-51219-2019-2015-0476.html

63 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 579 de fecha 30 de mayo de 2018, caso: Banco de Vene-
zuela, S.A. Banco Universal y otros, cit. ut supra.
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municipales, conforme lo previsto en el articulo 337 del COT, concor-
dancia con el articulo 23 de la LOJCA.

Sin embargo, pese a reconocer esa regla competencial, la propia
Sala decidié asumir excepcionalmente el conocimiento en primera y
unica instancia. Para justificarlo, invoc6 la necesidad de preservar los
derechos constitucionales a la tutela judicial efectiva, a la defensa y
al juez natural, asi como la relevancia estratégica del asunto, en los
siguientes términos

(...) dada la importancia estratégica para la economia nacional
no solo de la empresa accionante sino de todos los sujetos de
derecho tanto publicos como privados que participan en la ac-
tividad bancaria, y al tener ésta un connotado interés social que
impacta ineludiblemente en la estabilidad del sistema financiero
asi como en la paz social, no puede dejar de atenderse, ademas, a
lo aducido en el escrito libelar respecto a que el ente accionante
es “(...) el primer Banco del pais, con representacion y ofici-
nas a nivel nacional en los ciento treinta y dos (132) municipios,
[por lo que] resultaria extremadamente riguroso extender una
multiplicidad de causas judiciales entre todos los tribunales que
potencialmente podrian ser competentes para abocar una pre-
tension de esta naturaleza (...)". (Agregado de este fallo).

Con fundamento en tales consideraciones, y actuando “como cus-
pide de la Jurisdiccion Contencioso Tributaria y de la Jurisdiccion Con-
tencioso Administrativa”, la Sala asumi6 el conocimiento en primera
y unica instancia de la demanda de nulidad, a fin de evitar decisiones
contradictorias y garantizar una respuesta jurisdiccional uniforme fren-
te a actos normativos municipales que afectaban simultdneamente a en-
tidades bancarias en distintas jurisdicciones territoriales.%*

3.3.5. Agentes de recaudacion parafiscal

En términos generales, la competencia para conocer los recursos
contencioso tributarios ejercidos contra los actos administrativos de

64 Notese que en este fallo la SPA ordeno la tramitacion de la accion de nulidad conforme el
“Procedimiento comun a las demandas de nulidad, interpretacion y controversias admi-
nistrativas”, previsto en los articulos 76 y siguientes de la LOJCA, y no por el procedi-
miento previstos para los recursos contencioso tributarios dispuesto en el COT.
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contenido tributario de los agentes de recaudacion parafiscal correspon-
derd, en primera instancia, a los tribunales superiores de lo contencioso
tributario y en segunda instancia a la SPA del TSJ, conforme al régimen
general del articulo 337 del COT.

Concretamente, en el caso de la actuacion administrativa tributaria
del IVSS, la Ley de Seguro Social® es clara al establecer en su arti-
culo 83 que “Las controversias relativas a recaudacion seran compe-
tencia de los Tribunales de lo Contencioso Tributario y las relativas
a sanciones seran competencia de los Tribunales de lo Contencioso
Administrativo™.

Por su parte, el articulo 153 de la Ley Organica de Telecomunica-
ciones®’ establece que “La Comisién Nacional de Telecomunicaciones
ejercerd las facultades y deberes que atribuye el Codigo Organico Tri-
butario a la Administracion Tributaria, en relacion con los tributos es-
tablecidos en esta Ley...”, de modo que cuando CONATEL ejerza tales
potestades, estard sometida al control contencioso tributario®®,

La Ley de Cinematografia Nacional® establece, en su articulo 41
que “El Centro Nacional Autonomo de Cinematografia (CNAC), ejer-
cerd las facultades y deberes que le atribuye el Codigo Organico Tri-
butario a la administracion, en relacion con la recaudacion y fiscali-
zacion de las tasas, contribuciones especiales y multas establecidas en
esta ley”, por lo que la actividad administrativa tributaria desplegada

% Publicada en Gaceta Oficial Nro. 39.912 de fecha 30 de abril de 2012.

% En el caso de la actuacion administrativa del IVSS, la Ley de Seguro Social, publicada en
Gaceta Oficial Nro. 39.912 de fecha 30 de abril de 2012, establece en su articulo 83 que
“Las controversias relativas a recaudacion serdn competencia de los Tribunales de lo
Contencioso Tributario y las relativas a sanciones serdan competencia de los Tribunales de
lo Contencioso Administrativo”. Vid. Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 165 de fecha 6 de
febrero de 2014, caso: Servicios Generales de Mantenimiento Segema, C.A., disponible en
https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/febrero/160938-00165-6214-2014-2013-1225.
HTML,; y Sentencia de la Sala Plena del TSJ Nro. 8 de fecha 21 de febrero de 2024, caso:
Marcos Armando Laurenza Ciccone, disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
tplen/febrero/332334-8-1224-2024-2022-000051.html

67 Ley Organica de Telecomunicaciones, publicada en Gaceta Oficial Nro. 39.610, de fecha 7
de febrero de 2011.

%8 Vid. Sentencias Nro. 1490 de la SC del TSJ, de fecha 13 de julio de 2007, caso: TEL-
CEL, C.A. contra CONATEL. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/
julio/1490-130707-06-1860.HTM

% Ley de Cinematografia Nacional, publicada en Gaceta Oficial Nro. 5.789 Extraordinario,
de fecha 29 de octubre de 2005.
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por el CNAC también sera controlada por los tribunales contencioso
tributarios.

El articulo 52 de la Ley Organica de Turismo’! faculta al (...) ser-
vicio desconcentrado que se creare al efecto” para encargarse de “(...)
la recaudacion, administracion, control y gestion de esta contribucion
especial, de conformidad con las disposiciones del Codigo Organico
Tributario”, sin embargo, esta funcion ha sido ejercida por el INATUR,
cuya actividad administrativa tributaria es controlada por la jurisdic-
cion contencioso tributaria de acuerdo a la jurisprudencia del TSJ72.

Asimismo, la SPA del TSJ ha aplicado de manera consistente el
régimen general del COT para el control de la actividad e inactividad
administrativa de contenido tributario del Instituto Nacional de Capa-
citacion y Educacion Socialista (INCES)7? y del Fondo Nacional Anti-
drogas (FONA)4,

Otras leyes como la Ley Organica de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion’>, la Ley Orgéanica de Deporte, Actividad Fisica y Educacion

70 Vid. Sentencia Nro. 230 de la SPA del TSJ, de fecha 1 de marzo de 2018, caso RCTV
contra  CNAC. Disponible en:  https:/historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/mar-
70/208116-00230-1318-2018-2016-0301.html

71 Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de Turismo, publicado en Gaceta
Oficial Nro. 6.152 Extraordinario, de fecha 18 de noviembre de 2014, articulo 52. ... El
servicio desconcentrado que se creare al efecto, se encargard de la recaudacion, adminis-
tracion, control y gestion de esta contribucion especial, de conformidad con las disposi-
ciones del Codigo Organico Tributario”.

72 Vid. Sentencia Nro. 83 de la SPA del TSJ, de fecha 1 de febrero de 2018, caso: Inversiones
Canagua, C.A. contra INATUR. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/
febrero/207313-00083-1218-2018-2017-0914.html

73 Vid. Sentencias de la SPA Nros. 93 de fecha 1 de febrero de 2018, caso: Central Azu-
carero Portuguesa, C.A., disponible en https:/historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/fe-
brero/207323-00093-1218-2018-2012-0757.html; y 9 de fecha 4 de abril de 2024, caso:
Panamco Venezuela, C.A., disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/abr
il/333360-00009-4424-2024-2017-0478.html

74 Vid. Sentencias de la SPA Nros. 1074 de fecha 4 de octubre de 2017, caso: Garcia Tu-
fion Chacao, C.A., disponible en https:/historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/octu-
bre/203540-01074-41017-2017-2017-0500.html; y 863 de fecha 20 de julio de 2017, caso:
Multicine las Trinitarias, C.A., disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/
julio/201331-00863-20717-2017-2015-0817.html

75 Ley Orgéanica de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.693
Extraordinario, de fecha 1 de abril de 2022, articulo 54. “Sistema de multas. (...) A las y
los aportantes que incumplan o violen esta Ley, se les aplicarda las disposiciones consagra-
das en el Codigo Organico Tributario, ademds de las multas contempladas en esta Ley”.
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Fisica’® y la Ley Orgéanica del Servicio de Bombero’’, invocan la apli-
cacion del COT tunicamente en materia de incumplimiento y sancio-
nes vinculadas con las contribuciones parafiscales. Ahora bien, visto
el fuero atrayente de la jurisdiccion contencioso tributaria, entendemos
que toda esa actividad con contenido tributario sera controlada por esta
jurisdiccion especial’s.

Por tltimo, la Ley de Aeronautica Civil” y la Ley Orgéanica de los
Espacios Acuaticos® crean jurisdicciones especiales para conocer de
las controversias propias de sus materias. No obstante, entendemos que
tales jurisdicciones especiales no tienen competencia para controlar la
actividad administrativa tributaria desplegada por el INAC y el INEA,
sino que, en principio, sera controlada por los Tribunales Superiores
Contencioso Tributarios, segun lo previsto en el COT.

76 Ley Organica de Deporte, Actividad Fisica y Educacion Fisica, publicada en Gaceta
Oficial Nro. 39.741, de fecha 23 de agosto de 2011, articulo 80. “El incumplimiento de
la obligacion de aportar al Fondo Nacional para el Desarrollo del Deporte la Actividad
Fisica y la Educacion Fisica, segun lo previsto en la presente Ley y su Reglamento, sera
sancionado con la multa equivalente al doble de la contribucion especial correspon-
diente, segun el ejercicio fiscal respectivo, y en caso de reincidencia, la multa sera tres
veces la contribucion especial del ejercicio fiscal que corresponda. La imposicion de
las multas se realizard de conformidad con el procedimiento establecido en el Codigo
Organico Tributario”.

77 Ley Orgéanica del Servicio de Bombero y de los Cuerpos de Bomberos y Bomberas y
Administracion de Emergencias de Caracter Civil, publicada en Gaceta Oficial Nro. 6.207
Extraordinario, articulo 131. “La persona natural o Juridica que Incumpla con las si-
guientes obligaciones con el Fondo Nacional de Bomberos y Bomberas, serd sancionada
conforme al siguiente cuadro: (...) Las situaciones que no puedan resolverse por lo aqui
dispuesto serd resuelto de acuerdo a las disposiciones establecidas en el Codigo Orgadnico
Tributario”.

78 Vid. Sentencias de la SPA del TSJ Nros. 393 de fecha 8 de diciembre de 2021, caso:
Funmetal, C.A. contra FONACIT; y 831 de fecha 7 de noviembre de 2024, caso: Alice
Neumaticos De Venezuela, C.A. contra el Fondo Nacional para el Desarrollo del Depor-
te. Disponibles, respectivamente, en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/diciem-
bre/315088-00393-81221-2021-2017-0563.html y https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
spa/noviembre/338692-00831-71124-2024-2023-0346.html

79 Ley de Aeronautica Civil, publicada en Gaceta Oficial Nro. 39.140, de fecha 17 de marzo

de 2009.

Ley Orgéanica de los Espacios Acuaticos, publicada en Gaceta Oficial Nro. 5.890 Extraor-

dinario, de fecha 31 de julio de 2008.
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3.3.6. Otros organos administrativos nacionales que
desplieguen actividad administrativa tributaria

Respecto de otros drganos administrativos nacionales que, aun sin
integrar formalmente la Administracion tributaria, despliegan actividad
administrativa de contenido tributario -como ocurre con el SARENS! o
la SUNAHIP#®2-, la competencia para el control jurisdiccional de dicha
actividad se rige igualmente por el criterio general previsto en el arti-
culo 337 del COT.

En consecuencia, los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario conocen en primera instancia de los recursos contencioso-
tributarios y la SPA del TSJ es competente para sustanciar y decidir las
apelaciones.

3.4. Régimen de competencia del amparo tributario

El amparo tributario, como categoria distinta y diferenciada del
amparo constitucional, es un medio procesal especifico previsto en el
COT para tutelar a los contribuyentes frente a demoras excesivas de la
Administracion tributaria al resolver las peticiones o solicitudes que
formulen los administrados con ocasion de la existencia de la relacion
juridico tributaria

Su régimen de competencia se rige por la regla general establecida
en el articulo 337 del COT, conforme a la cual corresponde a los Tri-
bunales Superiores de lo Contencioso Tributario conocer del amparo
tributario en primera instancia y a la SPA del TSJ conocer de las apela-
ciones interpuestas contra sus decisiones.

No obstante, de manera excepcional, la SPA se ha atribuido la com-
petencia para conocer directamente -y en Unica instancia- determinados
amparos tributarios vinculados a actuaciones del SENIAT, aun cuando,

81 Vid. Sentencia Nro. 666 de la SC del TSJ, de fecha 26 de noviembre de 2021. Caso: Miguel
Angel Carvajal Rojas contra SAREN. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/
scon/noviembre/314742-0666-261121-2021-19-0481.HTML

82 No obstante, la SPA del TSJ, en sentencia Nro. 494, de fecha 6 de agosto de 2019, caso:
Unicria, si bien reconocio la competencia de los Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario para controlar los actos administrativos de contenido tributario dictados por la
SUNAHIP, se arrogd excepcionalmente la competencia para conocer el caso en concre-
to. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/agosto/306727-00494-6819-
2019-2014-0217.html
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en principio, correspondia su conocimiento a los Tribunales Superiores
de lo Contencioso Tributario.

Asi ocurri6, por ejemplo, en el caso TEXFIN, C.A., resuelto me-
diante sentencia Nro. 786 de fecha 1 de diciembre de 2022, en el cual la
SPA, invocando razones de tutela judicial efectiva, economia procesal
y evitacion de reposiciones inutiles, decidié asumir el conocimiento de
un amparo tributario interpuesto contra el silencio administrativo de
organos del SENIAT.®3

3.4.1. Diferencias entre el amparo tributario y el ampa-
ro constitucional en materia tributaria

Hemos dicho que el amparo tributario es un mecanismo jurisdiccio-
nal especifico en materia tributaria para proteger al administrado frente
a las demoras excesivas de la Administracion en la tramitacion y deci-
sion de las solicitudes formuladas con ocasion de la relacion juridico-
tributaria.

Otra cosa muy distinta es el amparo constitucional en materia tribu-
taria, el cual constituye una via extraordinaria destinada a la proteccion
inmediata de los derechos y garantias consagrados en la Constitucion
-asi como de aquellos inherentes a la persona que no figuren expresa-
mente en el texto fundamental-, cuyo objeto es restablecer la situacion
juridica infringida o aquella que mas se aproxime a ella. 8

83 La SPA del TSJ en varias ocasiones se ha atribuido inconstitucionalmente la competencia
para conocer demandas de nulidad contra actos administrativos de 6rganos distintos a los
dispuestos por el legislador, como ha sido el caso de 6rganos desconcentrados o de servi-
cios autonomos. Asi, puede comentarse la sentencia Nro. 444 de fecha 11-8-2022, en la
que, al margen de lo decidido, la Sala se declaré6 competente para conocer un recurso de
nulidad contra un acto administrativo de la ONAPRE -que luego seria declarado inexis-
tente-, al considerar que “(...) las actividades que le corresponde desplegar a la referida
Oficina poseen tal trascendencia dentro de la actuacion del Estado, que se justifica que el
control de la constitucionalidad y legalidad de sus actos, cuando ese sea el caso, debe ser
ejercido por esta Sala Politico-Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia”. Este cri-
terio judicial -que también fue sostenido en sentencias Nros. 81 del 21-03-2007 y 748 del
2-6-2011- no solo contraria lo dispuesto en el articulo 26 de la LOTSJ, en tanto que crea
una norma competencial no dispuesta por el legislador, sino que deja a la discrecionalidad
de la SPA del TSJ el conocimiento de cualquier asunto que, a su juicio, sea considerado “de
trascendencia dentro de la actuacion del Estado”

84 Téngase en cuenta el articulo 27 de la Constitucion conjuntamente con el articulo 1 de la
Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales.
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La confusion entre ambas figuras, o la erronea creencia de entender
que el amparo tributario seria una especie dentro del género de amparo
constitucional, suele fundarse en la idea de que el amparo tributario es
un medio de proteccion del derecho de peticidn y oportuna respuesta
consagrado en el articulo 51 de la Constitucion. Sin embargo, esta asi-
milacion resulta conceptualmente incorrecta, pues, mientras el ampa-
ro constitucional protege directamente derechos y garantias de rango
constitucional, el amparo tributario tutela una garantia legal especifica:
el deber de la Administracion tributaria de pronunciarse oportunamente
sobre las solicitudes del contribuyente, conforme a los plazos y obliga-
ciones establecidos en el COT.

Desde esta perspectiva, la diferencia entre ambos medios es evi-
dente si se distingue entre la proteccion de un derecho constitucional
propiamente dicho y la exigibilidad judicial del cumplimiento de de-
beres legales impuestos a la Administracion en el marco de la relacion
juridico-tributaria. El amparo tributario no persigue, en si mismo, la tu-
tela directa del derecho de peticion constitucional, sino el control legal
de una inactividad administrativa de indole tributaria.

Esta distincion tiene consecuencias procesales relevantes, en la
medida en que ambas instituciones son excluyentes. Asi, por ejemplo,
cuando en un caso concreto procede el amparo tributario -por existir
un medio procesal ordinario y especifico previsto en el COT para im-
pugnar la omision o demora administrativa-, resulta improcedente el
amparo constitucional, conforme al principio de subsidiariedad que rige
esta tltima accion.

La diferenciacion entre ambas figuras ha sido clara, constante y pa-
cifica en la jurisprudencia, a partir del criterio asentado por la sentencia
de la SPA de la Corte Suprema de Justicia de fecha 1 de agosto de 1990,
dictada bajo la ponencia de la Dra. Josefina Calcafio de Temeltas, que
estableci6 con claridad que:

(...) la accion propuesta es la accion de amparo tributario previs-
ta en el Codigo Orgéanico Tributario y no el amparo constitucio-
nal contemplado en la Ley Organica de Amparo sobre Derechos
y Garantias Constitucionales. Ambas acciones legales tienen
caracteristicas y procedimientos distintos. En efecto, el amparo
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tributario no requiere de los mismos requisitos procesales de la
accion de amparo constitucional y una y otra son dos figuras que
regidas por leyes diferentes, no deben confundirse ni en cuanto a
su objeto, ni a su procedimiento, ni en su naturaleza.®

3.5. Régimen de competencia del amparo constitucional en
materia tributaria

Comogquiera que el amparo constitucional es una institucioén dis-
tinta del amparo tributario, tanto por su fundamento normativo como
por su objeto y naturaleza, su régimen de competencia no se rige por
las disposiciones del COT, sino por las reglas propias de la jurisdiccién
constitucional.

El amparo constitucional es, en primer lugar, un derecho constitu-
cional que tienen todas las personas, naturales y juridicas, para la pro-
teccion de sus derechos y garantias reconocidos expresamente por la
Constitucion, por tratados o convenios internacionales, e inclusive de
aquellos no reconocidos expresamente, pero que son inherentes a las
personas; y es, también, un medio de control de la constitucionalidad
que sirve para garantizar, junto con el control concentrado, el control
difuso y otros medios de proteccion de la Constitucion, la supremacia
constitucional establecida en el articulo 7 de la Constitucion.

En concreto, el régimen de competencias en materia de amparo
constitucional vinculado a relaciones juridico-tributarias encuentra su
punto de partida normativo en la Ley Organica de Amparo sobre Dere-
chos y Garantias Constitucionales (LOA)?, cuyo articulo 7 establece
que la competencia para conocer de las acciones de amparo se deter-
mina en atencion a la naturaleza del derecho constitucional presunta-
mente vulnerado y al 6rgano del cual emane el acto u omision lesiva,

85 Vid. Cit. en Luis Fraga Pittaluga, “El amparo tributario y el amparo constitucional. Dos

acciones homoénimas diferenciadas por una esclarecedora sentencia”, en Josefina Calcario
de Temeltas: Analisis Doctrinario de su Emblemdtica Obra Jurisprudencial, Fundacion
de Estudios de Derecho Administrativo (FUNEDA), Asociacion Venezolana de Derecho
Administrativo (AVEDA), Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Editorial Juridica
Venezolana, Caracas, 2024.

Ley Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constitucionales, publicada en
Gaceta Oficial Nro. 34.060, de fecha 27 de septiembre de 1988.
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sin perjuicio de las reglas especiales previstas en la Constitucion y en la
jurisprudencia constitucional.

En este sentido, el amparo constitucional en materia tributaria, aun
cuando verse sobre actuaciones de la Administracion Tributaria, se rige
por las reglas propias de la jurisdiccion constitucional, de modo que su
conocimiento corresponde, en primera instancia, a los Tribunales Supe-
riores de lo Contencioso Tributario, y en alzada corresponde a la SC del
TSJ, como intérprete Gltimo de la Constitucion.

3.6. Régimen de competencia del control judicial del arbi-
traje tributario

El arbitraje tributario constituye un mecanismo de heterocomposi-
cién mediante el cual el contribuyente y la Administracion tributaria, de
forma voluntaria, acuerdan someter la resolucioén de una controversia a
un tribunal arbitral integrado por un tercero imparcial, quienes deciden
la disputa mediante un laudo con eficacia equivalente a una sentencia
definitivamente firme.

Se trata de un arbitraje sui generis, rigido y necesariamente de de-
recho, en el que los arbitros deben aplicar estrictamente la normativa
tributaria, sin margen para decisiones de equidad, mediante el cual se
sustituye al juez estatal por un arbitro para determinar la existencia y
alcance de la obligacion tributaria controvertida, sin que ello implique
una negociacion ni disposicion del crédito fiscal.

El arbitraje tributario, como mecanismo alternativo de resolucion
de controversias previsto en el COT, cuenta con un régimen especifico
de control jurisdiccional, delimitado en los articulos 331 y 332 ejusdem,
que atribuyen competencia directa a la SPA del TSJ para el conocimien-
to de los medios de impugnacion contra los laudos arbitrales.

De conformidad con el articulo 331 del COT, las decisiones dicta-
das por el Tribunal Arbitral seran apelables ante el TSJ cuando no hayan
sido adoptadas por unanimidad de los arbitros. Por su parte, el articulo
332 del COT establece la procedencia del Recurso de Nulidad contra
el laudo arbitral, el cual deberd interponerse directamente ante el TSJ.

En estos supuestos, la SPA del TSJ, en su condicion de cuspide
de la jurisdiccion contencioso-tributaria actia como 6rgano de alzada,
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ejerciendo un control jurisdiccional limitado sobre la regularidad del
laudo.

4. Aspecto procesal

Sabemos que, como dijo Moles Caubet, “cada derecho sustanti-
vo genera su propio derecho adjetivo™®’. De alli que resulte necesario
estudiar el aspecto procesal del contencioso tributario, con el fin de
determinar, en primer lugar, las normas procesales aplicables y, luego,
referirnos en concreto a los medios de impugnacion previstos en la ley;
a los procedimientos que corresponden a cada uno de esos medios de
impugnacion y a las normas y principios que los gobiernan; asi como a
los poderes del juez en la sustanciacion y en la decision, sea cautelar o
definitiva.

4.1. Leyes aplicables

En materia procesal tributaria, resulta de aplicacion preferente el
COT, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 12 de la LOJ-
CA, segun el cual “La jurisdiccion especial tributaria forma parte de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, y su régimen especial es
el previsto en el Codigo Orgdnico Tributario” (negritas nuestras). En
consecuencia, el COT constituye el cuerpo normativo fundamental que
regula tanto el régimen de competencia de los tribunales contencioso-
tributarios como los procedimientos aplicables en esta materia.

Ante eventuales vacios o insuficiencias en la regulacion procesal
contenida en el COT, éste remite expresamente al CPC como normativa
supletoria, conforme a lo previsto en su articulo 340: “En todo lo no
previsto en este Titulo, y en cuanto sea aplicable, regirdan supletoria-
mente las disposiciones del Codigo de Procedimiento Civil”.

Sin perjuicio de lo anterior, el COT establece también remisiones
especificas a otros cuerpos normativos, como ocurre con el Codigo Ci-
vil®® en materia probatoria (articulo 300 del COT) o con “la ley que

87 Antonio Moles Caubet cit. por Armando Rodriguez, “Medios de impugnacion”, en XVIII
Jornadas “J.M. Dominguez Escovar”. Avances jurisprudenciales del contencioso adminis-
trativo en Venezuela, Tomo 111, Tribuna Juridica de Venezuela, Barquisimeto, 1993. p. 145.

8 Codigo Civil, publicado en Gaceta Oficial Nro. 2.990 Extraordinario, de fecha 26 de julio
de 1982.
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rige al Tribunal Supremo de Justicia” para el procedimiento de segunda
instancia (articulo 306 del COT). Conviene aclarar que, cuando el COT
se refiere a la “la ley que rige al Tribunal Supremo de Justicia”, en rea-
lidad se esta refiriendo a la ley que regula a la jurisdiccion contencioso-
administrativa, esto es, a la LOJCA.

En efecto, dicha remision es un vestigio de las primeras versiones
del COT, el cual remitia a la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia (LOCSJ)® en vista de que éste fue el instrumento normativo
que regia a la jurisdiccidon contencioso-administrativa para entonces. En
este sentido y vista la intencion del legislador de remitir a la ley adjetiva
de lo contencioso administrativo -y no a la que rige los procedimientos
ante el maximo tribunal-, la jurisprudencia ha considerado pacificamen-
te que debe aplicarse la LOJCA, dictada en 2010 y no la LOTSJ confor-
me al principio de especialidad®.

Notese que el legislador desaprovecho la oportunidad de aclarar
dicha situacion y disponer de forma expresa la remision a la LOJCA
en las reformas del COT en 2014°! y 2020. Por el contrario, se limito
a transcribir el articulo 279 del COT de 2001, el cual hacia referencia
a “la ley que rige el Tribunal Supremo de Justicia”, habida cuenta que
para ese momento aun no habia sido promulgada una ley especial en la
materia.

Ahora bien, somos del criterio de que, en el entendido de que la ju-
risdiccion contencioso-tributaria constituye una jurisdiccién contencio-
so administrativa especial, la LOJCA, en cuanto ley procesal marco de
lo contencioso administrativo, debid ser tomada en cuenta como norma
de aplicacion supletoria para los procedimientos contenciosos tributa-
rios, incluso antes que el CPC, atendiendo al principio de especialidad.

No obstante, lo cierto es que la jurisprudencia del TSJ ha sido
consistente con una interpretacion estricta de las remisiones normati-
vas contenidas en el COT, limitandose a aplicar el CPC como norma

89 Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia (Gaceta Oficial Nro. 1.893 Extraordinario,
de fecha 30 de julio de 1976).

% Vid. Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 14 de fecha 11 de febrero de 2021. Caso: Yolanda
Cecilia Hernandez Cruz contra SENIAT. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisio-
nes/spa/febrero/311315-00014-11221-2021-2011-1236.html

o1 Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley del Codigo Orgéanico Tributario, publicado en
Gaceta Oficial Nro. 6.152 Extraordinario, de fecha 18 de noviembre de 2014.
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supletoria, sin otorgar prioridad a la LOJCA, salvo en aquellos aspec-
tos no regulados por el propio CPC. De alli que el orden de prelacioén
normativa del contencioso tributario en general puede sistematizarse
del siguiente modo: (i) COT, (ii) CPC y (iii) LOJCA.

4.2. Materia objeto de control contencioso tributario

El contencioso tributario se encarga de ejercer el control de legali-
dad de las diferentes manifestaciones de la actividad administrativa de
contenido tributario, lo cual abarca los actos administrativos tributarios,
las demoras excesivas, las vias de hecho y cualquier otra actuacion u
omision cometidas en el &mbito de una relacion juridica de caracter
tributario.

Ese control jurisdiccional es exclusivo de la jurisdiccion especial
en materia contenciosa tributaria, conforme lo previsto en articulo 338
del COT:

Articulo 338. La jurisdiccion y competencia de los Tribunales
Superiores de lo Contencioso Tributario se ejerceran en forma
excluyente de cualquier otro fuero, por lo que no podra atribuirse
la competencia a otra jurisdiccion ni a otros Tribunales de distin-
ta naturaleza.

Los Tribunales Superiores de lo Contencioso Tributario seran uni-
personales, y cada uno de ellos tendra competencia en los proce-
dimientos relativos a todos los tributos regidos por este Codigo.

Esto no quiere decir que las manifestaciones de la actividad ad-
ministrativa que no tengan contenido tributario escaparan del control
jurisdiccional, ya que las mismas seran resueltas por la jurisdiccion
contencioso administrativa ordinaria, conforme a la Constitucion y la
LOJCA. De la misma forma, en lo que se refiere a los procedimientos
relativos a los ilicitos tributarios sancionados con penas privativas de la
libertad, la competencia le corresponde conocer a la jurisdiccion penal
ordinaria, no a la contencioso tributaria.

4.2.1. Actos administrativos tributarios

Son objeto del contencioso tributario, primero y principalmente,
los actos administrativos de contenido tributario. En términos genera-
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les, los actos administrativos que pueden ser entendidos, segun la de-
finicion legal, como toda declaracion de voluntad de caracter general
o particular emitidos de acuerdos con las formalidades y requisitos es-
tablecidos en la Ley, por los 6rganos de la Administracion publica en
materia tributaria (articulo 7 LOPA).

También podemos atender a la nocién jurisprudencial del acto ad-
ministrativo, como la manifestacion de voluntad unilateral de caracter
sublegal que, en ejercicio de una potestad publica, tiende a producir
determinados efectos juridicos traducidos en la creacion, modificacion
o extincion de una situacion juridica individual o general o la aplicacion
a un sujeto de derecho de una situacion general®?.

Nosotros hemos definido al acto administrativo en general como
“la manifestacion de voluntad, juicio o conocimiento, de rango sub
legal y de caracter unilateral dictada por los organos de la Administra-
cion Publica, nacional, estadal o municipal, centralizada o descentra-
lizada, o por los organos de las ramas legislativa o judicial del poder
publico cuando ejerzan funciones administrativas, o incluso por terce-
ros cuando actuan en funciones administrativas, que tiene por finalidad
producir efectos juridicos referidos a la creacion, modificacion o extin-
cion de una situacion juridica individual o general o la aplicacion a un
sujeto de derecho de una situacion general, o que tienda a declarar o
informar determinada situacion juridico-administrativa’.

Ahora bien, sefiala la doctrina que seran actos administrativos de
contenido tributario los que “constituyen los tributos, multas, interés y
demds accesorios que estén vinculados con la obligacion tributaria™?.

De tal forma que se consideran actos administrativos tributarios
aquellos que tengan por objeto un tributo (impuesto, tasa o contribucioén
parafiscal), sus elementos (hecho imponible, base imponible, alicuota

92 Sentencia de la SPA de la Corte Suprema de Justicia, de fecha 9 de noviembre de 1993,
caso: Varios vs Consejo Municipal del Municipio Autonomo Sotillo del Estado Anzodtegui.

93 Rafael Badell Madrid, “Consideraciones generales sobre la Ley Organica de Procedimien-
tos Administrativos (LOPA) a los cuarenta afios de su entrada en vigencia “, Boletin de
la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Nro. 169, Homenaje a Henrique Iribarren
Monteverde, julio-septiembre, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2022.
p- 590.

% Manuel Iturre, “La competencia en la Jurisdiccion Contencioso Tributaria”, VII Jorna-
das Venezolanas de Derecho Tributario, Asociacion Venezolana de Derecho Tributario,
Caracas, 2004, p. 88.
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impositiva y sujeto pasivo), aspectos que le resulten accesorios (multas,
interés, aplicabilidad de exenciones y exoneraciones) o el cumplimien-
to de deberes formales del contribuyente (reparos, sanciones, etc.).

También seran actos de contenido tributario aquellos actos en los
que la Administracion declara o reconoce que un contribuyente ha cum-
plido sus deberes formales y materiales, asi como en los que manifieste
si a un contribuyente puede aplicarsele una exoneracion.

Segun sus efectos, esos actos administrativos de contenido tributa-
rio pueden clasificarse en particulares o generales.

4.2.1.1. Actos administrativos tributarios de efec-
tos particulares

Segun lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 286 del COT, son
objeto del recurso contencioso tributario los actos administrativos tri-
butarios de efectos particulares que puedan ser impugnados mediante
el recurso jerarquico.

En este sentido, establece el articulo 272 del COT que pueden ser
objeto de impugnacion por medio de recurso jerarquico y, en conse-
cuencia, del recurso contencioso tributario, los actos de la Administra-
cion Tributaria de efectos particulares que determinen tributos, apliquen
sanciones o afecten en cualquier forma los derechos de los administra-
dos, los cuales podran ser impugnados por aquellos con interés legiti-
mo, personal y directo.

Ahora bien, el COT no establece ninguna limitacion respecto de los
actos administrativos tributarios de efectos particulares que pueden ser
impugnados. De alli que deba entenderse que todos los actos adminis-
trativos emitidos por la Administracion Tributaria de efectos particula-
res que determinen tributos, apliquen sanciones o afecten en cualquier
forma los derechos o intereses de los contribuyentes, podra ser recu-
rrido en sede jurisdiccional mediante el recurso contencioso tributario.

Al efecto podemos mencionar -de forma meramente enunciativa-
los siguientes actos administrativos tributarios de efectos particulares
que pueden ser objeto de recurso contencioso tributario®:

9 Al respecto véase en Félix Hernandez Richards, “Presupuestos Procesales de la Accion en
el Proceso Contencioso Tributario” Contencioso Tributario hoy, Asociacion Venezolana
de Derecho Tributario, Caracas, 2004, pp. 58-61.
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Resolucion culminatoria del sumario. Este es el acto administra-
tivo tributario tipicamente recurrible por el afectado, en la medida en
que determina la procedencia de la obligacion tributaria objeto de la
fiscalizacion, el ilicito que se imputa, las sanciones pecuniarias que co-
rrespondan, junto con la intimacién de los pagos que resultasen proce-
dentes. Contra este proceden el recurso contencioso tributario segin
dispone el articulo 203 del COT.

Denegacion tdcita del recurso jerdrquico. De acuerdo con el nu-
meral 2 del articulo 286 del COT, la ausencia de respuesta en tiempo
oportuno del recurso jerarquico genera el rechazo tacito de la peticion,
es decir, un silencio administrativo negativo. Esta disposicion tiene por
objeto habilitar a los interesados para acudir a la jurisdiccion contencio-
so-tributaria para que puedan hacer valer sus derechos, sin necesidad de
esperar fatalmente una eventual respuesta administrativa. De hecho, el
articulo 282 del COT prohibe a la Administracion emitir resolucion de-
negatoria del recurso jerarquico una vez que se haya intentado el recur-
so contencioso tributario en virtud del silencio administrativo; la Admi-
nistracion podria decidir sobre el recurso jerarquico ejercido siempre
que la decision sea con el objeto de declarar con lugar dicho recurso.

Negativa del recurso jerarquico. La recurribilidad de este acto se
encuentra expresamente prevista en el articulo 286, numeral 3 del COT.
Se trata del acto administrativo expreso que desestima el recurso jerar-
quico ejercido por el recurrente.

Resolucion que niegue expresa o tdacitamente la recuperacion de
tributos. De conformidad con lo previsto en el articulo 217 ejusdem, los
sujetos cuya pretension de recuperacion de tributos haya sido denegada
por la Administracion podran recurrir ese acto mediante el recurso con-
tencioso tributario.

Negacion expresa o tacita de la repeticion de pago. El articulo
210 ejusdem establece que procede la via contencioso tributaria cuan-
do exista una resolucion de la Administracion tributaria que rechace la
solicitud de repeticion de pago del sujeto pasivo, o incluso vencido el
lapso de dos meses para haber decidido sobre la repeticion sin que hu-
biere respuesta (articulo 208 del COT).

Contenido del acta de reparo cuando se trate de asuntos de mero
derecho. Cuando el contenido del acta de reparo trate de asuntos de
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mero derecho, no se abrira el sumario administrativo y, por tanto, queda
abiertas las vias administrativas y judiciales para cualquier reclamacion
(articulo 198 del COT).

Resolucion de Imposicion de Sancion. Cuando el contribuyente
haya aceptado y pagado la cantidad determinada en el acta de reparo, la
Administracion tributaria emitira este acto administrativo, establecien-
do las multas e intereses moratorios debidos por el contribuyente por
incurrir en ilicitos tributarios formales o materiales.

Todos los requisitos de forma y de fondo de los actos administra-
tivos de efectos particulares en materia tributaria son objeto de control
contencioso tributario; lo cual abarca tanto el control de la legalidad
de los actos administrativos, como también el restablecimiento de las
situaciones juridicas subjetivas que estos hubieren lesionado.

Debe tenerse en cuenta que la jurisprudencia ha sefialado de forma
pacifica que:

(...) tanto del recurso jerarquico como del contencioso tributario
esta reservado primordialmente a la impugnacion de los actos
administrativos que causen estado o pongan fin a un procedi-
miento, de manera que aquéllas actuaciones que por su natura-
leza se encuentren destinadas exclusivamente a sustanciar los
procedimientos administrativos, o a ejecutar especificamente
las resoluciones adoptadas por la Administracion respecto de
las situaciones de hecho sometidas a las potestades del ente u
organo publico, vale decir, de mero tramite, no podran ser objeto
de recurso, sino excepcionalmente, cuando imposibiliten su con-
tinuacion, prejuzguen como definitivas o causen indefension, y
por tales circunstancias lesionen derechos subjetivos o intereses
legitimos, personales y directos de los particulares.”®

De otra parte, no podran ser impugnados a través del contencioso
tributario: (i) los actos dictados en un procedimiento amistoso previsto

9 Asi lo ha establecido la SPA del TSJ, entre otras, en las sentencias Nros. 2014 de fecha 12
de diciembre de 2007, caso: Seguros Mercantil, C.A.; 648 del 12 de junio de 2013, caso:
Importadora y Exportadora de Abastecimiento Técnico Emiat, S.A.; 456 del 2 de abril de
2014, caso: Corporacion Emceta, C.A.; 142 del 7 de marzo de 2017, caso: Servicios Fune-
rarios Memoriales y Exequiales El Cercado, C.A.; 8 del 17 de enero de 2018, caso: Teneria
San Lorenzo, C.A.
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en un tratado para evitar la doble tributacion; (ii) los actos dictados por
autoridades extranjeras que determinen tributos y sus accesorios, cuya
recaudacion sea solicitada por la Republica; (iii) la intimacion de dere-
chos pendientes; (iv) los acuerdos anticipados sobre precios de transfe-
rencia y (v) las consultas tributarias.

4.2.1.2. Actos administrativos tributarios de efec-
tos generales

Visto que los mencionados articulos 272y 286 del COT se limitan a
regular la impugnacion de los actos administrativos tributarios de efec-
tos particulares, sin referirse expresamente a la posibilidad de impugnar
otros tipos de actos, la jurisprudencia ha sido conteste, no obstante, en
admitir el control contencioso tributario de los actos administrativos
de efectos generales de contenido tributario. En efecto, la SC del TSJ,
en sentencia Nro. 1058 de fecha 19 de mayo de 2006, establecid con
caracter vinculante que:

(...) conforme a lo dispuesto en el articulo 49.4 de la Constitu-
cion, en los articulos 259 y 330 del Coédigo Organico Tributario,
los tribunales superiores contencioso tributarios competentes
para conocer de los recursos contenciosos tributarios contra actos
de efectos particulares emanados de las autoridades tributarias
estadales y municipales, lo son también para conocer de actos
de efectos generales emanados de dichas autoridades estadales y
municipales, pues los emanados del SENIAT, sean particulares
o generales, como Organo tributario nacional compete su conoci-
miento a la Sala Politico-Administrativa, conforme a lo dispues-
to en el articulo 5.31 de la Ley Organica del Tribunal Supremo de
Justicia, en concordancia con el articulo 330 del Codigo Orgéni-
co Tributario. Asi se declara. (resaltado afiadido)®’.

La SC fundamenté su decision en la existencia de un vacio respecto
a los actos de efectos generales en el ex articulo 259 del COT (actual

97 Cit. ut supra. Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1058 de fecha 19 de mayo de 2006, caso:
Fisco del Estado Vargas contra Aeropostal Alas de Venezuela, C.A. Publicada en Gaceta
Oficial Nro. 38.456 de fecha 12 de junio de 2006. Disponible en: http://historico.tsj.gob.
ve/decisiones/scon/mayo/1058-190506-05-0955.HTM
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articulo 286), el cual, tras ser analizado conforme a los derechos de
acceso a la justicia, tutela judicial efectiva, juez natural, doble instancia
y debido proceso y concatenandolo con el articulo 330 ejusdem (actual
articulo 338%%), se concluyd que la jurisdiccion contencioso tributaria
era la mas idonea para controlar los actos administrativos tributarios de
efectos generales. Este criterio ha sido reiterado por la SPA en la sen-
tencia Nro. 777 de fecha 4 de diciembre de 2019%.

4.2.2. Demoras excesivas

También son objeto del control contencioso tributario, mediante el
amparo tributario, las demoras excesivas en las que incurra la Adminis-
tracion tributaria en la resolucion de las peticiones o solicitudes de los
interesados. En tal sentido, el articulo 163 del COT establece que, salvo
disposicion especial, la Administracion tributaria esta obligada a dictar
resolucion de toda peticion planteada por los interesados dentro de los
30 dias de su presentacion.

Sin embargo, el término “demora excesiva” resulta evidentemente
impreciso, dado que no determina exactamente cuando una tardanza
alcanza el punto de “excesiva” o en qué momento adquiere relevancia
juridica. Al respecto, Fraga Pittaluga plantea:

En tanto la ley no define lo que es una demora excesiva, ello
queda al arbitrio del juez; pero, tratandose de conceptos juridicos
indeterminados, s6lo una interpretacion justa cabe y en nuestro
criterio, cualquier demora que supere los plazos que la Ley fija a
la Administracion Tributaria para responder, podria considerarse
como excesiva. No obstante, es preciso saber que cuando la ley
utiliza estos adjetivos, se abre un campo enorme a la apreciacion
subjetiva del juez, por lo que la u/tima palabra sobre el particular
siempre la tendra este ultimo (...)'%0

9% COT. Articulo 338 “La jurisdiccion y competencia de los Tribunales Superiores de lo Con-

tencioso Tributario se ejercerdan en forma excluyente de cualquier otro fuero, por lo que
no podra atribuirse la competencia a otra jurisdiccion ni a otros Tribunales de distinta
naturaleza (...)”.

9 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 777 de fecha 5 de diciembre de 2019. Disponible en: http://
historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/diciembre/308568-00777-51219-2019-2015-0476.
html

100 Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente, ob. cit. p. 627.
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De modo que el caracter de “excesivo” o no que tenga determinado
retardo en la respuesta de la administracion dependera del arbitrio del
Juez contencioso tributario que conozca del amparo tributario que pre-
tenda controlar dicha inactividad administrativa.

4.2.3. Vias de hecho

La jurisdiccion contencioso-tributaria puede controlar igualmente
las vias de hecho o actuaciones materiales en las que incurre la adminis-
tracion tributaria, cuando ha debido legitimarse mediante la produccion
de un acto administrativo previo y que, en consecuencia, se ha realizado
al margen de las potestades que el ordenamiento juridico le ha atribuido
expresamente a ésta, en las cuales se infrinjan situaciones juridicas de
los particulares.

En ese sentido, la sentencia lider respecto a la via de hecho en Ve-
nezuela, la Nro. 190 dictada por la SPA de la extinta Corte Suprema de
Justicia de fecha 8 de mayo de 1991, caso: Ganaderia El Canton, C.A.,
estableci6 lo siguiente:

Consagrado el articulo 19 (ordinal 4°) de la Ley Organica de Pro-
cedimientos Administrativos, el vicio reconocido como “via de
hecho” de la Administracion, es asimilado en este texto legal a
dos supuestos de infraccion grosera de la legalidad, plasmados en
la emision del acto por “autoridades manifiestamente incompe-
tentes, o con prescindencia total y absoluta del procedimiento”.
Taxativos ambos en su formulacion, ha entendido sin embargo
la doctrina, que bien pueden ser incluidos dentro del respectivo
“género” -representado por esos supuestos-, otros mas especifi-
cos y equivalentes, como por ejemplo, la supresion de la audien-
cia obligatoria del afectado por un acto represivo o el caso de los
funcionarios de hecho, respectivamente. Ha asimilado asimismo
la doctrina a la via de hecho en la elaboracion del acto adminis-
trativo, la grosera ilegalidad en que incurriere la autora del acto
para la ejecucion de uno, aun legalmente formado (Negritas del
original).

Siguiendo esa linea jurisprudencial, la SC del TSJ ha establecido lo
siguiente respecto a las vias de hecho:
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[Las vias de hecho] Se dan cuando la Administracidon pasa a la
accion sin interponer acto alguno, es decir, con falta absolu-
ta de decision o acto previo; y segundo, cuando existe el acto
pero fue dictado fuera de la competencia o al margen del pro-
cedimiento establecido por la ley. Respecto al segundo punto,
también existe via de hecho en aquellos supuestos en los que
aun existiendo acto previo y siendo éste perfectamente regular,
la actividad material de ejecucion excede del ambito cubierto
por el acto en cuestion cualitativa y cuantitativamente. En estos
casos existe una falta de cobertura, equivalente a la inexistencia
del acto previo'?l. [Afiadido nuestro].

Ahora bien, en el &mbito tributario, no cualquier via de hecho esta-
ra sometida al control de los tribunales especiales de esa jurisdiccion,
sino solo aquellas que tengan contenido tributario, es decir, que versen
sobre un tributo o sobre alguno de sus componentes. Una vez mds, sera
necesario aplicar el criterio funcional de la actividad administrativa, no
bastando con que el agente de la via de hecho sea un 6rgano o ente de
la administracion tributaria en sentido organico.

Debido a que el COT no establece el mecanismo procesal indicado
para el control de las vias de hecho en materia tributaria, se aplicara el
recurso contencioso tributario o el amparo constitucional seglin sea el
caso, de acuerdo con la jurisprudencia de la SPA del TSJ!02,

4.3. Medios de impugnacion

Los medios de impugnacion establecidos en el COT para contro-
lar judicialmente la actividad e inactividad administrativa tributaria en
sus diferentes manifestaciones son, de forma ordinaria, el recurso con-
tencioso tributario y el amparo tributario. Ademas de los anterior, hay
supuestos en los cuales procede las demandas de nulidad por ilegalidad

101 Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1175 de fecha 16 de julio de 2008. Disponible en: https://
historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/julio/1175-160708-07-1765.HTM

102 Vid. sentencia de la SPA del TSJ Nro. 1246 de fecha 30 de octubre de 2012. Disponible
en:  https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/octubre/01246-301012-2012-2012-1009.
HTML,; y sentencia Nro. 666 de la SC del TSJ, de fecha 26 de noviembre de 2021. Caso:
Miguel Angel Carvajal Rojas contra SAREN. Disponible en: http:/historico.tsj.gob.ve/
decisiones/scon/noviembre/314742-0666-261121-2021-19-0481. HTML
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prevista en la LOJCA, para controlar ciertos actos administrativos de
contenido tributario de efectos generales.

En determinados casos, también procede la accion de amparo cons-
titucional en sede contencioso tributario, regulada en la LOA, que como
dijimos antes constituye un medio de impugnacion distinto y autonomo
respecto del amparo tributario.

Mientras el amparo tributario esta dirigido especificamente a co-
rregir las demoras excesivas de la Administracion tributaria en el cum-
plimiento de sus deberes legales de respuesta, el amparo constitucional
configura un mecanismo extraordinario de tutela destinado a restable-
cer situaciones juridicas lesionadas o amenazadas por la violacion de
derechos y garantias constitucionales, con independencia de la materia
en la cual dicha lesion se produzca.

4.3.1. Recurso contencioso tributario

El recurso contencioso tributario constituye el medio judicial ordi-
nario de impugnacion de los actos administrativos de contenido tributa-
rio dictados por la Administracion tributaria, y se erige como el princi-
pal mecanismo de control jurisdiccional de su actuacion. La regulacion
basica del recurso contencioso tributario se encuentra contenida en el
articulo 286 del COT que delimita, en términos generales, los supuestos
de procedencia de este medio impugnativo.

Conforme a lo dispuesto en ese articulo 286 del COT, el recurso
contencioso tributario procede:

(1) contra los actos administrativos de efectos particulares que
puedan ser objeto del recurso jerarquico, esto es, aquellos que
determinen tributos, impongan sanciones o afecten de cual-
quier forma la esfera juridica de los administrados;

(i) contra los actos administrativos de efectos particulares recurri-
dos en via jerarquica cuando este haya sido negado tacitamen-
te;y

(ii1) contra las resoluciones mediante las cuales se niegue total o
parcialmente el recurso jerarquico.

De esta manera, el legislador delimit6 el objeto del recurso con-

tencioso tributario, en principio, a la revision de actos administrativos
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individualizados y concretos dictados en aplicacion del ordenamiento
tributario.

El recurso contencioso tributario, en cuanto medio de impugna-
cién orientado a la anulacion del acto administrativo, se inscribe en la
concepcion del contencioso de anulacion como proceso de revision y
control de la actuacion de la Administracion, constituyendo asi un me-
canismo para someter al escrutinio judicial cualquier acto de la Admi-
nistracion tributaria que se aparte del cauce de la legalidad!3.

No obstante, el recurso contencioso tributario no se agota en un con-
trol meramente objetivo de legalidad del acto administrativo impugnado.
Por el contrario, su alcance debe interpretarse a la luz del articulo 259 de
la Constitucion, el cual atribuye a los 6rganos de la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa -dentro de los cuales se inscriben los tribunales con-
tencioso tributarios- competencia no solo para anular los actos adminis-
trativos contrarios a derecho, sino también para restituir las situaciones
juridicas subjetivas infringidas por la actuacion administrativa.

Esta amplitud de las competencias del juez contencioso tributario
reconocida por la jurisprudencia de la SPA del TSJ en los siguientes
términos:

En efecto, los tribunales con competencia contencioso tributaria
al formar parte de la jurisdiccion contencioso administrativa -no
obstante estar regulados por el Codigo Organico Tributario- de-
ben resolver todas las pretensiones cuyo origen sea la relacion
juridico-tributaria, independientemente de la ilegalidad que se
denuncie contra el ente exactor la cual puede derivar de un acto,
hecho u omision y sin que sea obice la inexistencia de medios
procesales especiales respecto de determinada actuacion, con
lo cual se reconoce un sistema abierto de pretensiones a proponer
ante la referida jurisdiccion.

Por tales razones, la jurisdiccion contencioso-tributaria esta
llamada a garantizar la eficacia del tratamiento procesal de
las pretensiones que se susciten y atender al procedimiento
que mas se ajuste a sus exigencias. (vid. fallo de la SC Nro. 93
del 1° de febrero de 2006) (negrillas afiadidas).!%4

103 Tlse Van Der Velde, El proceso Contencioso Tributario, ob. cit.
104 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 1246 de fecha 30 de octubre de 2012. Disponible en:
https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/octubre/01246-301012-2012-2012-1009. HTML
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El recurso contencioso tributario presenta un caracter eminente-
mente subjetivo, en tanto habilita al juez tributario para conocer del
fondo de la controversia y adoptar decisiones que trascienden la simple
anulacion del acto impugnado. Ello incluye la posibilidad de restable-
cer la situacion juridica del contribuyente, corregir los efectos lesivos
derivados del acto administrativo y, en general, otorgar una tutela judi-
cial efectiva frente al ejercicio ilegitimo de la potestad tributaria.

Esta concepcion subjetiva del proceso se ve reforzada por el pro-
pio COT, al disponer -en sus articulos 286 y 272- que los actos de la
Administracion tributaria que determinen tributos, impongan sanciones
o afecten en cualquier forma los derechos de los administrados pueden
ser impugnados por quien tenga un interés legitimo, personal y directo.

Ello implica que la legitimacion activa no se reconoce en funcion
de un simple interés en la legalidad objetiva del ordenamiento, sino a
partir de la afectacion concreta de una posicion juridica individual deri-
vada de la relacion juridico-tributaria.

En efecto, la exigencia de un interés cualificado como requisito de
la legitimacion procesal presupone que el juicio en cuestion se estruc-
tura sobre una controversia individualizada-, que lo transforma de un
proceso al acto o de un sistema objetivo de proteccion de la legalidad, a
un proceso de efectiva tutela de derechos e intereses del administrado,
que busca el resarcimiento de las situaciones juridicas subjetivas lesio-
nadas por la administracion.

De ello se desprende que el contencioso tributario no se agota en el
mero control abstracto de legalidad, sino que se orienta también a la tu-
tela concreta de la posicion juridica del contribuyente frente al ejercicio
del poder tributario.

En consecuencia, el recurso contencioso tributario se configura en
lo que la doctrina conoce en un proceso de plena jurisdiccion, en el que
el contribuyente -o responsable- comparece en defensa de su posicion
juridica, controvirtiendo la determinacion de la obligacion tributaria, la
imposicidn de sanciones o cualquier otra actuacion que incida directa-
mente en su esfera juridica.

Atendiendo al caracter subjetivo del contencioso tributario, el Juez
tiene competencia, ademads, para declarar la responsabilidad del Estado
por el despliegue de la actividad administrativa tributaria y resolver
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sobre las pretension de condena contra éste, como medio para restaurar
la situacion juridica infringida. En tal sentido, Fraga Pittaluga conside-
ra que la responsabilidad patrimonial de la Administracion tributaria
puede reclamarse por dos vias: (i) acumulando la pretension de nulidad
del acto administrativo con la pretension de condena -recurso de plena
Jjurisdiccion-; y (i1) a través de una accidén autonoma de condena, sin
estar vinculada a la nulidad de un acto administrativo'%.

En el caso de acumulacion de pretensiones, la condena patrimonial
al Estado resultante de la procedencia de un recurso contencioso tribu-
tario, tiene fundamento en el segundo parrafo del articulo 335 del COT,
el cual establece que “(...) Cuando a su vez la Administracion Tribu-
taria resultare totalmente vencida por sentencia definitivamente firme,
serda condenada en costas en los términos previstos en este articulo.
Asimismo, dichas sentencias indicardn la reparacion por los daiios
que sufran los interesados, siempre que la lesion sea imputable al fun-
cionamiento de la Administracion Tributaria” (negrillas afiadidas)!0°,

Ahora bien, a pesar de que el COT solo regula la impugnacion de
los actos administrativos tributarios de efectos particulares a través del
recurso contencioso tributario, hemos dicho que la jurisprudencia ha
extendido su aplicacion a los actos administrativos tributarios de efec-
tos generales, particularmente en lo que se refiere a los emitidos por
autoridades estadales y municipales!?7.

Aunado a lo anterior, los actos administrativos tributarios de efec-
tos generales emanados de las maximas autoridades de la administra-
cién tributaria pueden ser objeto de control indirecto o incidental en el
marco del recurso contencioso tributario, cuando su aplicacion concre-
ta, a través de un acto de efectos particulares, resulte determinante para
la resolucion de la controversia.

En efecto, aunque el objeto formal del proceso lo constituya el con-
trol de la legalidad del acto individual impugnado, el juez se encuentra

105 Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit. p. 800.

106 Existen discusiones en la doctrina y la jurisprudencia acerca de la procedencia del an-
tejuicio administrativo en el contencioso tributario de condena. Vid. Fraga Pittaluga, La
Defensa del Contribuyente, ob. cit. pp. 801-806.

107 Vid. Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1058 de fecha 19 de mayo de 2006 cit. ut supra; y
Sentencia de la SPA Nro. 777 de fecha 5 de diciembre de 2019. Disponible en: http://his-
torico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/diciembre/308568-00777-51219-2019-2015-0476.html
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habilitado para examinar la conformidad juridica de la norma o acto
general que sirve de fundamento a la actuaciéon administrativa, en la
medida en que su validez condiciona la legalidad del acto aplicado al
contribuyente.

Este control incidental responde precisamente a la logica subjeti-
va del contencioso tributario, en el entendido de que la finalidad del
proceso no es la mera anulacion del acto general, sino evitar que una
actuacion administrativa contraria a derecho produzca efectos lesivos
en la esfera juridica del recurrente. Por ello, el juez puede desaplicar el
acto general en el caso concreto o dejar de reconocerle efectos juridicos
para resolver la controversia planteada -sin que ello implique necesa-
riamente su ineficacia erga omnes-, garantizando asi la tutela judicial
efectiva y la primacia del principio de legalidad en la aplicacion del
ordenamiento juridico-tributario.

Por ultimo, respecto a la impugnabilidad de las vias de hecho por
medio del recurso contencioso tributario la jurisprudencia de la SPA del
TSJ ha indicado lo siguiente:

(...) dado que el vigente Codigo Organico Tributario no
previo el procedimiento mediante el cual se ventilarian las
denuncias efectuadas contra las vias de hecho en que habria
incurrido la Administracion Tributaria Nacional, Estadal o Mu-
nicipal, debe aplicarse el procedimiento que regula el recurso
contencioso tributario (articulos 259 al 288) [actuales 286 al
309] por ser el mas idoneo a los efectos de tramitar reclamacio-
nes como la de autos (negrillas afiadidas).!08

En efecto, a pesar que el legislador limit6 el objeto del recurso con-
tencioso tributario a la impugnacion de actos administrativos, en aten-
cion a la universalidad de control de la actividad administrativa, este
recurso serd el procedimiento indicado para denunciar las vias de hecho
de naturaleza tributaria.

De este modo, el recurso contencioso tributario se configura como
un instrumento procesal de naturaleza subjetiva, orientado tanto al con-
trol de la legalidad de los actos administrativos tributarios particulares

108 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 1246 de fecha 30 de octubre de 2012. Disponible en:
https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/octubre/01246-301012-2012-2012-1009.HTML
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y generales segun el caso, las vias de hecho con contenido tributario,
como a la restitucion de las situaciones juridicas infringidas, en los tér-
minos previstos por el articulo 259 constitucional.

4.3.2. Amparo tributario

De acuerdo con el articulo 310 del COT, la accién de amparo tri-
butario procederd “(...) cuando la Administracion tributaria incurra
en demoras excesivas al resolver peticiones de los interesados, y ellas
causen perjuicios no reparables por los medios establecidos en este
Codigo o en leyes especiales™. Por lo tanto, esta accion tiene por objeto
impugnar la omision o la falta de respuesta a una solicitud, es decir, la
ausencia de un pronunciamiento obligatorio que deriva del articulo 163
del COT.

Sobre los caracteres de la solicitud cuya ausencia de respuesta
constituye demora excesiva, la SC del TSJ en sentencia N° 654 del 30
de junio del 2000, pronuncid lo siguiente:

(...) cuando la disposicion que consagra el amparo tributario se
refiere a las demoras excesivas en que incurra la Administra-
cion Tributaria al resolver sobre peticiones de los interesados,
no es cualquier peticion o solicitud, pues se trata inicamente de
aquellas que pueden formular los sujetos pasivos de la relacion
juridico-tributaria, y las cuales debe resolver o responder la Ad-
ministracion Tributaria, en el lapso que establezca el Codigo Or-
ganico Tributario o las leyes especiales que en materia financiera
le impongan tal obligacion.

Por otro lado, conviene aclarar que el amparo tributario se diferen-
cia del silencio administrativo negativo (articulo 4 de la LOPA'%%), dado
que, en lugar de ser una via que permite al particular acceder al grado
o instancia siguiente, es una accion autonoma por medio de la cual el
particular solicita a un tribunal que exija al drgano o ente responsable a
dar debidamente la respuesta a la que esta obligado.

109 Conforme a este articulo, en los casos en los que la Administracion tributaria no resolviere
un asunto o recurso dentro de los correspondientes lapsos, se considerard que ha resuelto
negativamente y el interesado podra intentar el recurso inmediatamente siguiente, esta
disposicion consagra el “silencio administrativo negativo” que opera como una garantia
legal de los administrados frente a la inactividad de la Administracion.
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Por ello, la doctrina ha planteado que la pretension deducida del
amparo tributario perece totalmente con la mera respuesta de la Admi-
nistracion tributaria, sin importar la calidad o fundamento del acto!!°.
Tanto es asi que la jurisprudencia ha sefialado que la parte accionante
deberia desistir del proceso, por cuanto lo contrario seria falta de probi-
dad y una falta a los deberes comprendido en el articulo 170 del CPC!!1,

En concreto, el amparo tributario es “un remedio frente a la inactivi-
dad absoluta; por lo tanto, alli donde hay una decision, un acto, incluso
una actuacion material o via de hecho, no hay amparo tributario”"'2.

4.3.3. Amparo constitucional en materia tributaria

Los actos, actuaciones u omisiones de la Administracion tributaria
que menoscaben, transgredan, perturben o amenacen el goce y ejercicio
de los derechos y/o garantias fundamentales consagrados en la Consti-
tucion y en los tratados internacionales segun lo dispuesto en el articulo
23 constitucional, pueden recurrirse mediante el amparo constitucional,
con base en las disposiciones de la LOA, y la jurisprudencia de la SC
del TSJ que ha determinado, mediante jurisdiccion normativa, el proce-
so de amparo constitucional'!3,

En materia contencioso-tributaria, el amparo constitucional podra
interponerse como accion autonoma o de forma auxiliar al recurso
contencioso tributario, de acuerdo con lo previsto en el articulo 5 de
la LOA.

La admisibilidad de la accién de amparo constitucional esta sujeta
a que el agraviado esté realmente afectado por un acto, hecho u omision

110 Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente, ob. cit. p. 612. Vid. Sentencia del TSJ
en SPA Nro. 1301, de fecha 29 de octubre de 2002. Caso: Centro de Formacion Profesio-
nal Seguros la Seguridad C.A. (Cefoproseg, C.A.). Disponible en: https://historico.tsj.gob.
ve/decisiones/spa/octubre/01301-291002-1051.HTM

1 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 00218, de fecha 8 de febrero de 2006. Caso: Auto-
yota, C.A, citada [dem. Disponible en: https:/historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/febre-
r0/00218-080206-2005-5067. HTM

112 Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1997, de fecha 17 de octubre de 2001. Caso: Rocco Cimi-
no D Elia y Luigi De Vita Allario, citada. [dem. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/
decisiones/scon/octubre/1997-171001-00-1072.htm

113 Para el estudio sobre el amparo constitucional vid. Rafael Badell Madrid, Derecho Pro-
cesal Constitucional, Capitulo 1V, Serie de Estudios Nro. 121, Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, Caracas, 2020.
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que menoscabe en forma directa el ejercicio y goce de sus derechos
constitucionales y que no exista otro medio o recurso judicial capaz de
restablecer en forma eficaz, breve y expedita la situacion juridica que
se imputa lesionada. Por ello, el amparo constitucional también se ha
perfilado como un medio procesal para controlar las vias de hecho rea-
lizadas por la Administracion tributaria.

Sin embargo, el amparo constitucional no serd conocido por los
tribunales contencioso tributarios por el mero hecho de que el 6rgano
que presuntamente viole los derechos del administrado sea parte de la
organizacion administrativa tributaria, deberd considerarse la natura-
leza y contenido de la relacion juridica establecida entre el agraviado
y el agente de la vulneracion. Al respecto, la SC del TSJ pronunci6 lo
siguiente:

(...) debe advertirse que el caracter aduanero o tributario que
pueda tener un drgano u ente no es condicion suficiente para es-
tablecer de manera definitiva que los amparos interpuestos sean
competencia de los tribunales de lo contencioso tributario. Para
ello -como se expreso- debe analizarse si los términos en que se
encuentra comprendida la relacion juridica estan determinados
dentro del campo de la actividad administrativa general o, por
el contrario, se esta en presencia de una relacion netamente de
naturaleza aduanera o tributaria.!!4

En consecuencia, el conocimiento del amparo constitucional por
parte de la jurisdiccion contencioso-tributaria o contencioso-adminis-
trativa ordinaria debe determinarse atendiendo a la naturaleza de la
relacion juridica (criterio funcional), y no al 6rgano emisor del acto
(criterio organico). Ello significa que la competencia jurisdiccional no
se define por el hecho de que el presunto agraviante forme parte de la

114 Sentencia de la SC del TSJ Nro. 1622 del 19 de noviembre de 2014. Caso: Sociedad
Mercantil Aduana Hernandez Mauricio 1, C.A. Disponible en: https://historico.tsj.gob.
ve/decisiones/scon/noviembre/171746-1622-191114-2014-14-0879. HTML.  Vid. sen-
tencia de la SC del TSJ Nro. 1426 del 23 de octubre de 2013, caso: Inversiones GECJ,
C.4., mediante la cual fija la competencia para conocer de los actos de naturaleza admi-
nistrativa dictados por la Administracion Tributaria, reconociendo dicha competencia en
los Juzgados Superiores en lo Civil y Contencioso Administrativo de la circunscripcion
judicial correspondiente. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/octu-
bre/157792-1426-231013-2013-12-0409. HTML
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Administracion tributaria, sino por el contenido juridico de la relacion
que vincula al particular con la Administracion.

Asi, unicamente cuando la controversia derive directamente del
ejercicio de potestades tributarias -esto es, de la determinacion, fiscali-
zacion, recaudacion o exigibilidad de tributos, sanciones o accesorios
vinculados a la obligacion tributaria- correspondera conocer a los tribu-
nales contencioso-tributarios; en cambio, si la actuacion administrativa
se inserta en el ambito de la actividad administrativa general (por ejem-
plo, relaciones laborales, contractuales, disciplinarias o de gestion pa-
trimonial), aun cuando intervenga un 6rgano tributario, la competencia
corresponderd a la jurisdiccion contencioso-administrativa ordinaria.

Recordemos que la jurisdiccion contencioso-tributaria ha sido
disefiada para resolver controversias surgidas de la relacion juridico-
tributaria. Por ello, el juez debe verificar si la actuacion lesiva incide
directamente en derechos constitucionales nacidos de dicha relacion,
pues solo en tales supuestos puede afirmarse la naturaleza tributaria del
conflicto y, en consecuencia, la competencia especializada para conocer
de acciones de amparo constitucional vinculadas a esa materia.

4.3.4. Demandas de nulidad contra actos administrati-
vos tributarios de efectos generales emanados del
Presidente de la Republica, el Ministerio del po-
der popular de Economia y Finanzas y el SENIAT

Conforme a la legislacion y la jurisprudencia del TSJ, los actos ad-
ministrativos tributarios de efectos generales emanados de las méaximas
autoridades de la administracion tributaria (Presidente de la Republica,
Ministerio del poder popular de Economia y Finanzas y el SENIAT)
seran controlados por la SPA, en sede contencioso tributaria, a través
del procedimiento comun a las demandas de nulidad, interpretacion y
controversias administrativas establecido en los articulos 76 al 86 de la
LOJCA.

En concreto, los actos administrativos de rango sublegal de conte-
nido tributario emanados del Ejecutivo Nacional y del Ministerio del
Poder Popular de Economia y Finanzas pueden ser impugnados por me-
dio de las demandas de nulidad, segtn lo dispuesto en el numeral 5 del
articulo 26 de la LOTS]J, concatenado con el articulo 23 de la LOJCA.
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Asi lo reconocio6 la SPA del TSJ, por ejemplo, al conocer una de-
manda de nulidad ejercida contra parte del contenido del articulo 8 del
Decreto Nro. 4.684 del Presidente de la Republica!l, mediante el cual
se modifico el Arancel de Aduanas (sentencia Nro. 253, del 2 de mayo

de 2022, caso: Alimentos Polar Comercial, C.A.). 16

De la misma forma, la SPA ha tramitado demandas de nulidad de
las providencias administrativas tributarias dictadas por el SENIAT.
En tal sentido, la SPA, en sentencia Nro. 516, de fecha 11 de mayo
de 2017, refiriéndose a las providencias Nros. SNAT/2002/1419!17 y
SNAT/2002/1455'18 del SENIAT, mediante las cuales se designan a los
Contribuyentes Especiales como Agentes de Retencion del Impuesto al

Valor Agregado, dispuso lo siguiente:

[Las providencias administrativas] ...constituyen actos admi-
nistrativos de efectos generales de obligatorio cumplimiento
para todos los contribuyentes especiales, que ain cuando pue-
den ser determinados por la Administracion Tributaria se ex-
tiende mucho mas alla de €stos y su eficacia causal se erige de
forma general para todos aquellos sujetos pasivos que obtengan
la caracteristica de “especiales” en el futuro. En definitiva, se
entiende que configura un acto contentivo de reglas de derecho
impersonales y abstractas, que amplia sus efectos mas alla de su
simple aplicacion.

En razon de lo anterior, siendo esta Sala Politico-Administrativa
la Maxima Instancia de las jurisdicciones contencioso ad-
ministrativa y tributaria y estandole atribuida la competencia
para conocer de los recursos contencioso administrativos que se
ejerzan, tanto por razones de inconstitucionalidad como de ilega-
lidad, contra actos administrativos de efectos generales dictados
por el Poder Publico Nacional, sin lugar a dudas reitera que le
corresponde conforme a la norma atributiva de competencia re-
sidual contenida en el articulo 45 numeral 11 de la entonces vi-

115
116

117
118

Publicado en Gaceta Oficial Nro. 6.698 Extraordinario, de fecha 2 de mayo de 2022
Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 253 de fecha 14 de julio de 2022, caso: Alimentos Polar
Comercial, C.A. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/julio/317958-
00253-14722-2022-2022-0158.html

Publicada en Gaceta Oficial Nro. 37.573, de fecha 19 de noviembre de 2002.
Publicada en Gaceta Oficial Nro. 37.585, de fecha 5 de diciembre de 2002.
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gente Ley Orgéanica de la Corte Suprema de Justicia (dispositivo
contenido en el articulo 23 numeral 5 de la Ley Organica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa del afio 2010), conocer
del presente recurso de nulidad ejercido conjuntamente con so-
licitud de amparo cautelar, contra las Providencias Administrati-
vas ya mencionadas, dictada por el Servicio Nacional Integrado
de Administracion Aduanera y Tributaria (SENIAT). Asi se deci-
de. (Resaltado nuestro)'!.

4.4. Iter procesal
4.4.1. Recurso contencioso tributario

El recurso contencioso tributario se tramita conforme al procedi-
miento especial previsto en el Capitulo I, Titulo VI del COT, com-
prendido entre los articulos 286 al 309, el cual comprende el cauce
procesal mediante el cual se materializa la tutela judicial efectiva en
materia tributaria, asegurando no solo el acceso a la jurisdiccion, sino
también el desarrollo de un contradictorio real, la posibilidad de de-
fensa probatoria y la obtencion de una decision judicial susceptible de
ejecucion.

Desde esta perspectiva, el iter procedimental del recurso conten-
cioso tributario se estructura en una secuencia ordenada de fases que
abarcan toda la relacion procesal, desde la activacion de la jurisdiccion
hasta la ejecucion del fallo definitivo.

En primer lugar, se desarrolla la fase de iniciacion, relativa a la
interposicion del recurso, el examen de admisibilidad y las actuaciones
iniciales dirigidas a la conformacion valida del proceso, regulada en los
articulos 286 al 295 del COT.

Posteriormente, tiene lugar la fase de sustanciacion, establecida en
los articulos 296 al 303 del COT, dentro de la cual se despliega el con-
tradictorio procesal mediante la promocidn y evacuacion de pruebas,
los informes, la facultad del juez para dictar autos para mejor proveer
y, en general, la actividad probatoria destinada a esclarecer los hechos
controvertidos.

119 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 516, de fecha 11 de mayo de 2017, caso Produsca contra
SENIAT. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/mayo/198756-00516-
11517-2017-2017-0137.HTML
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Finalmente, el procedimiento culmina con la fase decisoria, que
comprende, los informes la emision de la sentencia y, luego de que ésta
quede firme, las actuaciones posteriores orientadas a su cumplimiento
y ejecucion, como manifestacion ultima del derecho a la tutela judicial
efectiva, establecida en los articulos 304 al 309 del COT.

De este modo, el procedimiento contencioso tributario no se agota
en la obtencidon de un pronunciamiento declarativo, sino que se proyecta
hasta la realizacion practica de lo decidido judicialmente, garantizando
que el control jurisdiccional sobre la actividad tributaria sea efectivo,
completo y materialmente realizable.

4.4.1.1. Fase de iniciacion
4.4.1.1.1. Legitimacion e iniciativa procesal

El articulo 272 del COT determina la legitimacion activa del recur-
so contencioso tributario:

Articulo 272. Los actos de la Administracion Tributaria de efec-
tos particulares, que determinen tributos, apliquen sanciones o
afecten en cualquier forma los derechos de los administrados,
podran ser impugnados por quien tenga interés legitimo, per-
sonal y directo (...) (negrillas afadidas).

Como puede observarse, tendran legitimidad para recurrir los actos
de la Administracion tributaria, en primer lugar, la persona natural o
juridica cuyo derecho subjetivo ha sido lesionado.

En términos generales, el derecho subjetivo surge de una relacion
juridica previa, concreta y especifica entre la Administracion y el parti-
cular, en virtud de la cual éste adquiere la facultad de exigir una deter-
minada prestacion o conducta, y la Administracion asume la correlati-
va obligacion de satisfacerla conforme a derecho. Si esa obligacion es
desconocida o vulnerada, el titular del derecho subjetivo se encuentra
plenamente legitimado para impugnar el acto de efectos particulares
que lesione su esfera juridica.

En materia tributaria, constituyen ejemplos de derechos subjetivos:
el derecho del contribuyente a que la obligacion tributaria sea determi-
nada conforme a los pardmetros legales; el derecho a la devolucion de
pagos indebidos o en exceso una vez verificados los supuestos legales;
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el derecho a que se respeten las garantias del debido proceso en un
procedimiento de fiscalizacidon o sancionatorio y el derecho a que se
reconozcan exoneraciones o beneficios fiscales cuando se cumplen los
requisitos normativos. En todos estos casos existe una relacion juridico-
tributaria previa que confiere al particular una posicion juridica concre-
ta frente a la Administracion, cuya lesion legitima la interposicion del
recurso correspondiente.

Ademas de los titulares de derechos subjetivos, tienen legitimacion
para recurrir los actos de la Administracion tributaria todas aquellas
personas naturales o juridicas que tengan un interés legitimo, personal
y directo, es decir, aquél que se configura cuando el particular no es titu-
lar de un derecho subjetivo previamente reconocido, pero se encuentra
en una situacion especial y diferenciada frente al acto administrativo
presuntamente ilegal, que lo hace mas sensible que el resto de los ad-
ministrados frente a la eventual lesion del ordenamiento juridico. La
legitimacion deriva aqui de la incidencia concreta y cualificada del acto
sobre su posicion juridica, aun cuando no exista una obligacion indivi-
dual previa entre Administracion y administrado.

En el d&mbito tributario, puede configurarse un interés legitimo, por
ejemplo, cuando un acto tributario dirigido a otro contribuyente incide
de manera inmediata en la posicion juridica de un responsable solida-
rio; cuando un agente de retencion cuestiona una providencia que le im-
pone deberes formales adicionales que afectan su actividad econdmica;
o cuando un contribuyente, aun antes de que se dicte el acto definitivo
de determinacion, impugna actuaciones que inciden de forma inmediata
y concreta en su posicion juridica.

En criterio de la doctrina, esa legitimacion actual s6lo podra recaer
en quienes ostenten la cualidad de sujetos pasivos de la obligacion tri-
butaria, es decir, los que pudieran resultar obligados al cumplimiento
de las prestaciones tributarias o incluso quienes podrian reclamar la
devolucion o reintegros de tales prestaciones, aunque también tal cua-
lidad podria recaer en terceros a quienes los actos les afecten en forma
personal y directa, no en quienes sean simples interesados. !

120 Félix Hernandez Richards, “Presupuestos Procesales de la Accion en el Proceso Con-
tencioso Tributario” en Contencioso Tributario hoy, Asociaciéon Venezolana de Derecho
Tributario, Caracas, 2004, p. 55.
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De esta manera, tanto los titulares de derechos subjetivos adminis-
trativos como quienes ostentan un interés legitimo, personal y directo
se encuentran habilitados para acudir a la jurisdiccion contencioso tri-
butaria. La diferencia radica no en la cualidad sino en la intensidad del
vinculo: mientras el derecho subjetivo nace de una relacion juridica
previa que confiere una pretension exigible frente a la Administracion,
el interés legitimo deriva de una situacion factica singular que coloca
al particular en una posicion de afectacion diferenciada frente al acto
ilegal.

Por otro lado, como sujetos pasivos de la obligacion juridico-tribu-
taria se encuentran aquellos sujetos a los que la Administracion tributa-
ria les efectie una determinacion o liquidacion de tributos (i.e. reparo
fiscal), el procedimiento de recaudacion aplicable a las omisiones de
declaraciones, el procedimiento de mercancias objeto de comiso, el de
revision de oficio y el recurso de revision, etc. También se encuentran
dentro de este grupo los sujetos pasivos que tengan reclamaciones bajo
el procedimiento de repeticion de pagos o de recuperacion de tributos.

Por ultimo, vale la pena destacar que en el proceso contencioso tri-
butario tienen la legitimacion pasiva los entes del Estado que ostentan
la cualidad de sujetos activos de la obligacion tributaria y de los cuales
emana el acto impugnable o su abstencion.

4.4.1.1.2. Requisitos e interposicion de la
demanda

La demanda del recurso contencioso tributario debera cumplir lo
estipulado por el articulo 287 del COT:

Articulo 287. El recurso se interpondra mediante escrito en el
cual se expresaran las razones de hecho y de derecho en que se
funda, debiendo reunir los requisitos establecidos en el articulo
340 del Codigo de Procedimiento Civil. Asimismo, el recurso
debera estar acompafiado del documento o documentos donde
aparezca el acto recurrido, salvo en los casos en que haya opera-
do el silencio administrativo.

El error en la calificacion del recurso no sera obstaculo para su
sustanciacion, siempre que del escrito y de las actas procesales se
deduzca su verdadero caracter.
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Por la remision antes transcrita, seran aplicables los requisitos para
el libelo de la demanda pautados en el articulo 340 del CPC:

Articulo 340. El libelo de la demanda debera expresar:

1° La indicacion del Tribunal ante el cual se propone la demanda.
2° El nombre, apellido y domicilio del demandante y del deman-
dado y el caracter que tiene.

3° Si el demandante o el demandado fuere una persona juridica,
la demanda debera contener la denominacion o razén social y los
datos relativos a su creacion o registro.

4° El objeto de la pretension, el cual debera determinarse con
precision, indicando su situacion y linderos, si fuere inmueble;
las marcas, colores o distintivos; si fuere semoviente; los signos,
sefales y particularidades que puedan determinar su identidad, si
fuere mueble; y los datos, titulos y explicaciones necesarias si se
tratare de derechos u objetos incorporales.

5° Larelacion de los hechos y los fundamentos de derecho en que
se base la pretension, con las pertinentes conclusiones.

6° Los instrumentos en que se fundamente la pretension, esto es,
aquellos de los cuales se derive inmediatamente el derecho dedu-
cido, los cuales deberan producirse con el libelo.

7° Si se demandare la indemnizacion de dafios y perjuicios, la
especificacion de estos y sus causas.

8° El nombre y apellido del mandatario y la consignacion del
poder.

9° La sede o direccion del demandante a que se refiere el articulo 174.

Ademas, el particular podra interponer el recurso tributario dentro
de los veinticinco (25) dias habiles siguientes contados a partir de la
notificacion del acto que impugna o del vencimiento del lapso previs-
to para decidir el recurso jerarquico, en caso de que opere el silencio
administrativo (articulo 288 del COT). Sin embargo, la jurisprudencia
pacifica del TSJ y la extinta Corte Suprema de Justicia han concordado
en que dicho lapso debe computarse no por dias hébiles, sino por dias
de despacho, debiéndose seguir el calendario judicial que fije la Unidad
de Recepcion y Distribucion de Documentos (URDD) correspondiente
a la jurisdiccion!?!,

121 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 1362 de fecha 20 de octubre de 2011, caso: Corpora-
cion Star White, C.A. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/octubre/
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Sobre donde podré interponerse el recurso contencioso tributario,
el articulo 289 del COT establece:

Articulo 289. El recurso podra interponerse directamente ante
el tribunal competente, o por ante un juez con competencia te-
rritorial en el domicilio fiscal del recurrente. Asimismo, podra
interponerse ante la oficina de la Administracion Tributaria de la
cual emano el acto.

Cuando el recurso no hubiere sido interpuesto ante el tribunal
competente el juez o funcionario receptor debera remitirlo al
tribunal competente dentro de los cinco (5) dias siguientes. El
recurrente podra solicitar del Tribunal competente que reclame
al juez o funcionario receptor el envio del recurso interpuesto.

Por otro lado, desde ya debemos advertir que la interposicion del
recurso no suspenderd los efectos del acto de iure, sin embargo, podra
el recurrente solicitar que el tribunal suspenda total o parcialmente los
efectos del acto recurrido, en el supuesto de que su ejecucion pudiera
causarle perjuicio grave o si hubiere apariencia de buen derecho. La de-
cision del tribunal sobre la suspension total o parcial podra ser apelada
solo a efecto devolutivo (articulo 290 del COT).

4.4.1.1.3. Notificaciones

Respecto a las notificaciones, tanto del recurrente como de la admi-
nistracion, el articulo 291 del COT estipula:

Articulo 291. Se entendera que el recurrente estd a derecho des-
de el momento en que interpuso el recurso. En los casos de inter-
posicion subsidiaria de éste, o en la forma prevista en el aparte
unico del articulo 289 de este Codigo, el Tribunal de oficio de-
bera notificar al recurrente en su domicilio o en el lugar donde
ejerce su industria o comercio.

En caso que no haya sido posible la notificacion del recurrente,
el tribunal dejara constancia de ello en el expediente, y fijard un
cartel en la puerta del tribunal, dindose un término de diez (10)

01362-201011-2011-2011-0640.HTML. Cit. en Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Con-
tribuyente, ob. cit. pp. 427-429.
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dias de despacho, vencidos los cuales se entendera que el recu-
rrente esta a derecho.

Paragrafo Unico. Cuando el Recurso Contencioso Tributario no
haya sido interpuesto en la forma prevista en el paragrafo prime-
ro del articulo 287 de este Codigo, el Tribunal debera notificar
mediante oficio a la Administracion Tributaria, con indicacion
del nombre del recurrente; el acto o los actos cuya nulidad sea
solicitada; drgano del cual emana, y la materia de que se trate; y
solicitara el respectivo expediente administrativo.

Ahora bien, somos del criterio de que cuando el recurso contencio-
so tributario se dirija contra un acto administrativo tributario de efectos
generales, el tribunal competente debera proceder a la publicacion de
carteles de emplazamiento, en aplicacion supletoria del articulo 80 de la
LOJCA!22, alos efectos de que todo tercero interesado pueda intervenir

en el proceso.!?3

4.4.1.1.4. Causales de inadmision
del recurso

El articulo 293 del COT establece tres causales de inadmisibilidad:

1. La caducidad del plazo para ejercer el recurso.

2. La falta de cualidad o interés del recurrente.

3. Ilegitimidad de la persona que se presente como apoderado
o representante del recurrente, por no tener capacidad necesaria
para comparecer en juicio o por no tener la representacion que se
atribuye, o porque el poder no esté otorgado en forma legal o sea
insuficiente.

Esta lista de causales fue heredada del COT de 2001, las mismas no
fueron correspondientemente expandidas conforme a las establecidas

122 LOJCA, articulo 80. “Cartel de emplazamiento. En el auto de admision se ordenard la
notificacion de los interesados, mediante un cartel que serd publicado en un diario que in-
dicara el tribunal, para que comparezcan a hacerse parte e informarse de la oportunidad
de la audiencia de juicio. El cartel sera librado el dia siguiente a aquél en que conste en
autos la ultima de las notificaciones ordenadas (...)".
Como ejemplo de intervencion de terceros en recursos contencioso tributarios contra
actos administrativos de efectos generales, véase Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 579
de fecha 30 de mayo de 2018, caso: Banco de Venezuela, S.A. Banco Universal y otros,
cit. ut supra.

123
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en el articulo 35 de la LOJCA. Esto quiere decir que el articulo 293 no
recoge todos los requisitos ya establecidos en el CPC, en la LOJCA ni
en otras disposiciones del propio COT. Con base en ello, la doctrina ha
sefialado que las causales del articulo ejusdem no son taxativas y, por
tanto, habran de aplicarse también las siguientes:

1. Defecto de forma del recurso. Articulos 287 del COT, 340 del
CPC y 33 dela LOJCA.

2. Acumulacion prohibida. Articulos 78 del CPC y 35 numeral 2
de la LOJCA4,

3. Interposicion anticipada. Como ha indicado la jurisprudencia
del maximo tribunal.

4. No acompaiiar los documentos indispensables para verificar la
admisibilidad del recurso. Articulo 35, numeral 4 , de la LOJCA.

5. Conceptos irrespetuosos. Articulo 35 numeral 6 de la LOJCA.
6. La accion se intenta contra los actos excluidos de control.
Articulo 286 paragrafo segundo del COT.

7. La accion es contraria al orden publico, las buenas costum-
bres o alguna disposicion expresa de ley. Articulo 35, numeral 7,
de la LOJCA!%,

4.4.1.1.5. Oposicion y admisibilidad
del recurso

Al quinto dia (5to) de despacho siguiente a la ultima notificacion
conste en el expediente, el Tribunal se pronunciard sobre la admisi-
bilidad del recurso, mismo plazo en que la representacion de la Ad-
ministracion tributaria podra oponerse a su admision, en cuyo caso se
abrird una articulacion probatoria que no excedera de cuatro (4) dias de
despacho, dentro de la cual las partes promoveran y evacuaran las prue-
bas que sostengan sus alegatos. Finalmente, el Tribunal se pronunciara
dentro de los tres (3) dias de despacho siguientes al lapso probatorio
(articulo 294 COT).

La admision del recurso sera apelable por la Administracion tribu-
taria dentro de los 5 dias de despacho siguientes, siempre que esta haya

124 Vid. Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 40 de fecha 4 de abril de 2024. Disponible en: http://
historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/abril/333386-00040-4424-2024-2024-0022.html
125 Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente, ob. cit. pp. 439-440.
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formulado oposicién y seré oida solo a efecto devolutivo. Por el contra-
rio, si el Tribunal inadmite el recurso, se oird apelacion del recurrente
en ambos efectos, la cual habra de ser resuelta por el tribunal de alzada
(SPA del TSJ) en el término de treinta (30) dias continuos. En cualquie-
ra de los casos, las partes presentaran sus informes dentro de los diez
(10) dias de despacho siguientes al recibo de autos por el tribunal de
alzada (paragrafo tnico del articulo 294 ejusdem).

Vencido el lapso para apelar la admision o una vez que conste en
autos la devolucion del expediente por el Tribunal de alzada que ad-
mitio el recurso contencioso tributario, el juicio quedara abierto ope
legis a pruebas, salvo que las partes solicitasen que el procedimiento se
sustancie como un asunto de mero derecho, o solo con los elementos
de prueba que ya constan en autos, en cuyo caso el juez lo declarard asi
(articulo 295 COT).

4.4.1.1.6. Tutela cautelar: De la suspension
de los efectos del acto y de las me-
didas cautelares en general

La tutela cautelar constituye una garantia estructural del proceso ju-
risdiccional, orientada a impedir que el transcurso del tiempo necesario
para la resolucion definitiva de la controversia torne ilusoria la protec-
cion judicial. Esa tutela cautelar tiene cardcter instrumental, provisorio
y estd subordinada al proceso principal (pendente lite), pudiendo mo-
dificarse si cambian las circunstancias y no implica pronunciamiento
definitivo sobre el fondo. Su finalidad es estrictamente conservativa,
pues, esta destinada a asegurar que la sentencia definitiva -sea anulato-
ria, de condena o desestimatoria- conserve eficacia practica y no resulte
frustrada por la ejecucion anticipada del acto impugnado.

Desde la perspectiva del derecho a la tutela judicial efectiva, la pro-
teccion cautelar no constituye un elemento accesorio del proceso, sino
una manifestacion necesaria del derecho de acceso a la justicia.

Como bien lo sefiala la doctrina, el derecho a la jurisdiccion no se
satisface nicamente con la posibilidad formal de accionar ante los tribu-
nales, sino que exige la existencia de mecanismos idoneos para preservar,
durante el curso del juicio, los bienes juridicos comprometidos en la con-
troversia. En particular, la efectividad de dicha tutela exige la proteccion
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de los bienes juridicos litigiosos mientras se sustancia el juicio, evitando
que las prerrogativas administrativas -especialmente su ejecutividad y
presuncion de legitimidad- hagan nugatoria la decision final.!26

En el ambito contencioso tributario venezolano, la tutela cautelar
adquiere una relevancia particularmente relevante debido a la posicion
juridica reforzada de la Administracion tributaria, cuyos actos gozan de
ejecutoriedad inmediata aun cuando su legalidad esté siendo examinada
judicialmente. Ello implica que el contribuyente puede verse someti-
do a procedimientos de cobro ejecutivo o restricciones patrimoniales
durante la sustanciacion del proceso, circunstancia que convierte a la
tutela cautelar en un instrumento indispensable para equilibrar la rela-
cion procesal y garantizar que el control jurisdiccional de la potestad
tributaria resulte efectivo y no meramente declarativo.

En este contexto, el sistema contencioso tributario venezolano
articula la proteccion cautelar a través de diversas técnicas procesa-
les que responden a finalidades diferenciadas: (i) la suspension de los
efectos del acto administrativo tributario, como medida tipica dirigida
a suspender provisionalmente su ejecutoriedad; (ii) el amparo cautelar,
orientado a la proteccion inmediata de derechos constitucionales com-
prometidos por la actuacion administrativa; y (iii) las medidas cautela-
res innominadas, destinadas a asegurar la utilidad del proceso mediante
soluciones flexibles adaptadas a las particularidades del caso concreto.

i. Suspension de los efectos del acto administrativo tributario

La suspension de los efectos del acto administrativo es una tipica
medida cautelar nominada dentro del contencioso general y también
dentro de los contenciosos especiales, a través de la cual se permite
evitar la consumacion de situaciones irreversibles o la produccion de
dafios graves antes de que exista un pronunciamiento definitivo. Dicha
tutela cautelar procura impedir que el proceso judicial, lejos de proteger
al recurrente, termine convirtiéndose -por efecto del tiempo- en un me-
canismo que consolide los efectos del acto impugnado.

126 Rodolfo Spisso, La Tutela Judicial Efectiva en Materia Tributaria, Desalma, Buenos
Aires, 1996, cit. en Monica Viloria Méndez, “La Tutela Cautelar del Sujeto Pasivo en
el Proceso Contencioso Tributario”, Contencioso Tributario hoy, AVDT, Caracas, 2004,
p. 70.
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En el contencioso tributario venezolano, la suspension de los efec-
tos del acto recurrido hoy no es principio, por el contrario, el articulo
290 del COT establece como regla general que la interposicion del re-
curso no interrumpe los efectos del acto administrativo impugnado, de
modo que serd el recurrente quien tenga la carga de solicitar la respecti-
va medida cautelar de suspension de efectos del acto impugnado.

Originalmente, no existia una proteccion cautelar a favor del sujeto
pasivo afectado por un acto administrativo de la Administracion tributa-
ria a los fines de lograr la suspension de efectos antes de que un tribunal
competente declarara su nulidad, sino que imperaba el principio solve et
repete (paga y luego reclama), conforme a la cual el contribuyente debia
satisfacer previamente el tributo exigido como condicion para poder im-
pugnar judicialmente el acto administrativo que lo determinaba.!?’

Si bien el solve et repete se justificd tradicionalmente en el prin-
cipio de ejecutividad de los actos administrativos y en la necesidad de
asegurar la continuidad de los ingresos publicos -privilegiando el inte-
rés fiscal frente al derecho de defensa del administrado-; dicho princi-
pio fue objeto de severas criticas doctrinales por constituir un obstaculo
econdmico al acceso a la justicia, al imponer al contribuyente una carga
patrimonial que podia hacer ilusorio el ejercicio del derecho a la defen-
say a la tutela judicial efectiva.

El solve et repete fue formalmente eliminado con la entrada en vi-
gencia del primer COT de 1982, inspirado en el Modelo de Cddigo
Tributario para América Latina (OEA-BID), que califico esta exigencia
como un mecanismo incompatible con un proceso tributario garantista.
En concreto, en el articulo 174.1 del COT de 1982 (hoy articulo 286 del
COT de 2020), se suprimio6 la exigencia del pago previo como requisito
de admisibilidad del recurso contencioso tributario.

En su lugar, el COT de 1982, en su articulo 178, acogié como prin-
cipio la suspension automatica de los efectos del acto administrativo
impugnado, en los siguientes términos:

Articulo 178. La interposicion del recurso suspende la ejecucion
del acto recurrido. Queda a salvo la utilizacion de las medidas
cautelares previstas en este Codigo, las cuales podran decretarse

127 Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente..., ob. cit., pp. 578 y ss.
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por todo el tiempo en que dure el proceso, sin perjuicio de que
sean sustituidas conforme el aparte unico del articulo 207.

Dicha norma, que se mantuvo en las reformas de 1992 y 1994, fue
sefialada como un logro del contencioso tributario venezolano con res-
pecto a otros sistemas latinoamericanos, pues, con ello se garantizaba
plenamente los derechos del recurrente y los del fisco, habida cuenta de
que este ultimo, en los supuestos de riesgo en la percepcion del crédito
fiscal, podia recurrir a las medidas cautelares previstas en el Codigo.

No obstante, la reforma del COT de 2001 elimino ese efecto sus-
pensivo automatico y, por el contrario, dispuso, en su articulo 263 (hoy
replicado en el articulo 290 del COT vigente), que “La interposicion del
recurso no suspende los efectos del acto impugnado’; lo cual implicd
un grave retroceso del régimen contencioso tributario, al romper con
la tradicion existente en los anteriores codigos tributarios en los que se
acordaba la suspension automatica de los efectos del acto impugnado
con la simple interposicion del recurso contencioso.

Desde entonces, la mera impugnacion judicial dejo de paralizar la
ejecucion del acto administrativo tributario, permitiendo a la Adminis-
tracion continuar el cobro aun cuando la deuda estuviese sometida a re-
vision jurisdiccional. Pese a ello, subsistio la suspension de los efectos
del acto en sede administrativa, cuando se interponia el recurso jerar-
quico (articulo 247 COT de 2001).

Posteriormente, la reforma de 2014, ratificada en el COT vigente
de 2020, profundizo esta tendencia al suprimir también el efecto sus-
pensivo en la via administrativa y al introducir -como veremos infra-
mecanismos de cobro ejecutivo administrativo, mediante los cuales
la propia Administracién puede iniciar procedimientos de embargo y
ejecucion sin intervencion judicial previa.

Notese que bajo el vigente COT, la Administracion Tributaria pue-
de proceder al cobro del tributo y de las multas correspondientes an-
tes que se decida el recurso, salvo que el recurrente solicite la medida
cautelar suspension de los efectos del acto. Es decir que, aun cuando
el acto administrativo esté siendo sometido a un examen o revision de
su legalidad ante el juez contencioso tributario, éste es perfectamente
gjecutivo y ejecutorio.
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Tal ejecutoriedad del acto supone que la Administracion Tributa-
ria, por sus propios medios, puede ejecutar el acto administrativo sin
la intervencion de la autoridad judicial lo que conlleva a afirmar que
“el retardo o lentitud judicial en la resolucion de conflictos tributa-
rio, no parece ser lo que amenaza la efectividad de la justicia en este
tipo de procesos judiciales, sino mds bien la ejecutoriedad de los ac-
tos tributarios”.'?8 De esta forma, actos de determinacion tributaria no
definitivamente firmes pasan a operar, en la practica, como verdaderos
titulos ejecutivos.

De tal manera que, en el régimen vigente, la inica herramienta pro-
cesal destinada a garantizar la conservacion del patrimonio del contri-
buyente durante el litigio es la solicitud de suspension de efectos del
acto administrativo conforme lo previsto en el articulo 290 del COT,
que textualmente dispone lo siguiente:

Articulo 290. La interposicion del recurso no suspende los efec-
tos del acto impugnado, sin embargo a instancia de parte, el tri-
bunal podra suspender parcial o totalmente los efectos del acto
recurrido, en el caso que su ejecucion pudiera causar graves per-
juicios al interesado, o si la impugnacion se fundamentare en la
apariencia de buen derecho. Contra la decision que acuerde o
niegue la suspension total o parcial de los efectos del acto, pro-
cedera Recurso de Apelacion, el cual serd oido en el solo efecto
devolutivo.

La suspension parcial de los efectos del acto recurrido no impide
a la Administracion Tributaria exigir el pago de la porcion no
suspendida.

Paragrafo Primero. La decision del Tribunal que acuerde o nie-
gue la suspension de los efectos en via judicial no prejuzga el
fondo de la controversia.

Paragrafo Segundo. A los efectos de lo previsto en este articulo,
no se aplicara lo dispuesto en el articulo 547 del Codigo de Pro-
cedimiento Civil.

Conforme al texto legal, el legislador configur6 esta medida cau-
telar sobre la base de presupuestos alternativos, de modo que su

128 Monica Viloria Méndez, “La Tutela Cautelar del Sujeto Pasivo en el Proceso Contencioso
Tributario”, Contencioso Tributario hoy, AVDT, Caracas, 2004, p. 73.

101



TEMAS DE DERECHO TRIBUTARIO

procedencia podia fundarse en cualquiera de los siguientes extremos:
(a) la presencia de fumus boni iuris; o (b) la existencia de periculum
in damni.

(a) En términos generales, el Fumus boni iuris o la apariencia de
buen derecho derivada de los fundamentos de la impugnacion, supone
un examen preliminar y no definitivo de la pretension del recurrente.
Basta que el derecho alegado resulte verosimil conforme a un juicio de
probabilidad, es decir que de los argumentos y elementos iniciales pue-
da inferirse razonablemente la posibilidad de que la sentencia definitiva
resulte favorable al solicitante.!2°

No se exige, entonces, la demostracion plena de los vicios denun-
ciados ni la acreditacion de nulidades, sino unicamente que el derecho
reclamado sea juridicamente razonable, es decir, la apariencia de que
por las razones alegadas de impugnacion y de las pruebas, el recurrente
podria tener razén en la sentencia definitiva. Se trata, pues, de una va-
loracién prima facie, superficial y provisional, que no implica ni puede
implicar un prejuzgamiento sobre el fondo del litigio.

(b) Por su parte, el Periculum in damni o peligro inminente de dafio
se refiere a los graves perjuicios que podrian derivarse de la ejecucion
inmediata del acto administrativo tributario. Dicho dafio debe ser ac-
tual o inminente y guardar relacion directa con la ejecucion del acto
cuya suspension se solicita, no siendo suficiente una mera alegacion
abstracta del perjuicio. La acreditacion del dafio debe realizarse de ma-
nera sumaria, mediante elementos que permitan al juez formarse una
conviccion presuntiva sobre la necesidad de la medida, sin requerirse
prueba plena.

No obstante lo anterior, la jurisprudencia de la SPA del TSJ, a partir
del caso Deportes El Mdarquez, resuelto mediante sentencia Nro. 607 de
fecha 3 de junio de 2004, alter6 sustancialmente ese disefio legal de la
suspension de los efectos del acto administrativo. En dicha decision se
sostuvo expresamente que:

...esta Sala estima que las exigencias enunciadas en el articu-
lo 263 del Codigo Orgénico Tributario, no deben examinarse
aisladamente, sino en forma conjunta, porque la existencia

129 Ibidem, p. 70.
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de una sola de ellas no es capaz de lograr la consecuencia
juridica del texto legal, cual es la suspension de los efectos del
acto impugnado, en tanto que mal podrian enervarse los efectos
de un acto revestido de una presuncion de legalidad si el mismo
no supone para el solicitante un perjuicio real de dificil o impo-
sible reparacion con la sentencia de fondo, o si aquél no ostenta
respecto del acto en cuestion una situacion juridica positiva sus-
ceptible de proteccion en sede cautelar.

Tan es asi que las previsiones generales en materia de medidas
cautelares contenidas en el CPC, exigen la concurrencia de los
requisitos de procedencia de tales medidas, no existiendo en el
ambito contencioso tributario -como tampoco ocurre en el con-
tencioso administrativo- una razén logica para soportar lo contra-
rio, esto es, la procedencia de la medida cautelar de que se trate
por la sola verificacion de uno de los aludidos extremos.

En tal sentido, la medida preventiva de suspension de efectos
procede solo cuando se verifiquen concurrentemente los su-
puestos que la justifican, esto es, que la medida sea necesaria a
los fines de evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion y
que adicionalmente resulte presumible que la pretension proce-
sal principal resultara favorable, a todo lo cual debe agregarse la
adecuada ponderacion del interés publico involucrado. (énfasis
afiadido).!30

Mediante esta “interpretacion correctiva”, la jurisprudencia trans-
formo los requisitos alternativos previstos por el legislador en presu-
puestos copulativos, exigiendo la concurrencia simultanea del pericu-
lum in damni y del fumus boni iuris para la procedencia de la medida
de suspension de efectos.

Aunado a lo anterior, la referida sentencia desnaturalizo la esen-
cia de la tutela cautelar, al establecer que para su procedencia “(...)
no bastan las simples alegaciones sobre la apariencia de un derecho,
o sobre la existencia de un peligro grave que lesione los intereses del
impugnante, sino que dichos requisitos deben acreditarse en el expe-
diente a través de hechos concretos que permitan verificar la certeza

130 Sentencia de la SPA del TSI Nro. 607, de fecha 3 de junio de 2004, caso: Deportes El Marquez.
Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/junio/00607-030604-2003-0354.
HTM
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del derecho y que el peligro sea grave, real e inminente” (énfasis
afnadido). Es decir, mas que una valoracion prima facie o un mero exa-
men de verosimilitud, se exige constatar la certeza de la procedencia
de los presupuestos procesales.

Este criterio jurisprudencial, ratificado en diversas sentencias de
la SPA, ha generado que los tribuales contencioso tributarios exijan la
demostracion casi plena tanto del derecho invocado como del perjuicio
inminente; lo cual aleja a la incidencia cautelar de ser un juicio de mera
probabilidad y la acerca a una especie de “juzgamiento anticipado” so-
bre el fondo, incompatible con la naturaleza instrumental y provisional
al proceso cautelar. 3!

De tal manera que, en la practica forense, la tutela cautelar en ma-
teria tributaria ha tenido restriccion significativa al punto de volverse
inoperativa, no solo por condicionarse la procedencia de la suspension
del acto administrativo a una doble verificacién de los presupuestos
procesales, sino muy especialmente al elevarse irracionalmente el es-
tandar probatorio a “plena conviccidon” tanto de la apariencia del buen
derecho como del peligro inminente por la ejecucion del acto adminis-
trativo impugnado.

Si a ello le sumamos el hecho de que la Administracion tributaria
se encuentra facultada para exigir el pago de cantidades determinadas
segun el procedimiento del juicio ejecutivo, el resultado es que, aun sin
exigirse formalmente el pago previo para accionar, el contribuyente de
una u otra forma se ve compelido a pagar o a soportar medidas ejecu-
tivas sobre su patrimonio mientras el proceso contencioso tributario se
encuentra en curso.

Y si bien tal cobro no debe confundirse que con la regla del solve et
repete como requisito de admisibilidad del recurso, pues, en las normas
del COT no se exige el pago previo del tributo o sanciéon para darle
curso a la accion intentada, asi como tampoco la prestacion de fianza
para la admision del recurso; lo cierto es que, en los hechos, el cobro
ejecutivo por la Administracion tributaria reproduce econémicamente
los efectos de dicha institucion, pues el ingreso fiscal se produce antes
de que exista una decision judicial definitiva sobre la legalidad del acto

131 Sobre este tema véase en Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente..., ob. cit.,
p- 593 y ss.
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impugnado, lo cual ha llevado a la doctrina a aseverar una reinstala-
cion material o clandestina del solve et repete!32.

Esta situacion ha generado que el contribuyente enfrente un siste-
ma donde la Administracion tiene poderes ejecutorios autbnomos y los
jueces son sumamente reticentes a otorgar medidas que suspendan o
frenen la actuacion estatal, sin que tal restriccion al derecho a la defensa
tenga justificacion alguna enmarcada en el interés publico.

Lejos de ello, como sefiala Spisso, el Estado dispone de mecanis-
mos para compensar el ingreso tardio de un tributo, mientras que la
devolucion de cantidades indebidamente pagadas tras largos procesos
judiciales suele generar un perjuicio significativamente mayor para el
contribuyente. El Estado posee medios adecuados que le permiten repa-
rar los danos ocasionados por el ingreso tardio de un tributo; en cambio
la devolucion del tributo pagado indebidamente luego de la tramitacion
de un procedimiento judicial y eventual diferimiento de la ejecucion de
la sentencia contra el Estado, ocasiona sin lugar a dudas un perjuicio
mayor al particular que el que le ocasionaria al Estado la suspension.!33

ii Amparo cautelar

El amparo cautelar en el contencioso tributario constituye un
mecanismo procesal destinado a reforzar la tutela judicial efectiva del
contribuyente frente a actuaciones administrativas que, ademas de ser
presuntamente ilegales, comporten la lesion inmediata de derechos
constitucionales.

La finalidad del amparo cautelar en el contencioso tributario con-
siste en permitir un control inmediato de la constitucionalidad de las
diversas formas de actuacion administrativa -actos, actuaciones ma-
teriales u omisiones- cuando estas incidan directamente en derechos
fundamentales del sujeto pasivo afectado. Se trata, por tanto, de una
herramienta excepcional que complementa las medidas cautelares tipi-

132 Vid., Humberto Romero-Muci, “Evolucion (o involucién) jurisprudencial en el Conten-
cioso Tributario”, Revista de Derecho Tributario Nro. 139, Asociacion Venezolana de
Derecho Tributario, Caracas, 2013. pp. 53 y ss.; Luis Fraga Pittaluga, La defensa del con-
tribuyente..., ob. cit., pp. 343; Elvira Dupouy Mendoza, “Distorsiones de la Tributacion
en Venezuela: Algunas consideraciones en el marco del Estado Social de Derecho y de
Justicia”, Revista de Derecho Tributario Nro. 139, Asociacién Venezolana de Derecho
Tributario, Caracas, 2018, pp. 79 y ss.

133 Rodolfo Spisso, ob. cit., p. 70.
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cas del proceso tributario, ampliando la proteccion judicial mas allé del
examen de mera legalidad y proyectandola hacia la garantia efectiva del
orden constitucional.

Su fundamento normativo se encuentra, por una parte, en la LOJ-
CA, que incorpora expresamente el amparo cautelar dentro del régimen
general de medidas cautelares (articulo 103) 134, y, por otra, en el para-
grafo tnico del articulo 5 de la LOA, que regula su ejercicio conjunto
con los recursos contencioso-administrativos. En efecto, el referido pa-
ragrafo unico dispone:

Articulo 5. La accion de amparo procede contra todo acto admi-
nistrativo, actuaciones materiales, vias de hecho, abstenciones u
omisiones que violen o amenacen violar un derecho o una garan-
tia constitucionales, cuando no exista un medio procesal breve,
sumario y eficaz acorde con la proteccion constitucional.

(...)

PARAGRAFO UNICO: Cuando se ejerza la accion de amparo
contra actos administrativos conjuntamente con el recurso con-
tencioso administrativo que se fundamente en la violacion de
un derecho constitucional, el ejercicio del recurso procedera en
cualquier tiempo, atin después de transcurridos los lapsos de ca-
ducidad previstos en la Ley y no serd necesario el agotamiento
previo de la via administrativa.

Tal como se explico anteriormente, el recurso contencioso tribu-
tario participa de la naturaleza juridica del contencioso de anulacion,
razon por la cual este régimen resulta plenamente aplicable en materia
tributaria. En consecuencia, el contribuyente puede interponer conjun-
tamente con el recurso contencioso tributario una pretension de amparo
cautelar, dirigida a asegurar provisionalmente la eficacia del proceso
principal, salvaguardar derechos constitucionales amenazados o vul-
nerados y evitar que la ejecucion del acto impugnado produzca dafios
irreparables mientras se dicta la decision definitiva.

Desde el punto de vista procesal, el amparo ejercido en estos
supuestos no constituye una accion auténoma, sino una pretension

134 LOJCA. Articulo 103. “Este procedimiento regird la tramitacion de las medidas cautela-
res, incluyendo las solicitudes de amparo constitucional cautelar, salvo lo previsto en el
articulo 69 relativo al procedimiento breve”.
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cautelar accesoria y subordinada a la accion principal. Ello significa
que el amparo no persigue una decision definitiva independiente, sino
una proteccion provisional condicionada al resultado del proceso con-
tencioso al cual se acumula, quedando sometido al pronunciamiento
jurisdiccional final que recaiga sobre la pretension principal.

En virtud de esa relacion de accesoriedad, el tribunal competente
para conocer del recurso contencioso tributario es también el o6rgano
jurisdiccional llamado a decidir el amparo cautelar, careciendo de re-
levancia que ambas figuras posean procedimientos ordinariamente dis-
tintos. Precisamente por tratarse de una acumulacion de pretensiones,
el procedimiento especial del amparo autdbnomo no resulta aplicable en
su integridad, prevaleciendo las reglas propias del proceso principal.

No obstante, la SPA del TSJ ha precisado el régimen procedimental
aplicable a esta figura. En la sentencia Nro. 577 de fecha 4 de julio de
2023 (caso: Cerveceria Polar, C.A. contra Estado Bolivariano de Ara-
gua), reiterando criterios jurisprudenciales anteriores, sefialo:

Asimismo, considera esta Maxima Instancia aplicable a las tra-
mitaciones de las acciones de amparo constitucional interpuestas
conjuntamente con el recurso contencioso tributario (...) confor-
me a lo previsto en el Paragrafo Unico del articulo 5 de la Ley
Organica de Amparo sobre Derechos y Garantias Constituciona-
les, la pretension debera seguir el procedimiento siguiente: (i) el
Tribunal que conozca la causa debera pronunciarse provisional-
mente sobre la admisibilidad de la accion principal con prescin-
dencia del andlisis de la causal atinente a la caducidad del recur-
so ejercido, debiendo resolver de forma inmediata la pretension
de amparo cautelar formulada; (ii) en caso de haberse declarado
procedente la accién de amparo cautelar y haber oposicion, de-
bera seguirse el procedimiento previsto en los articulos 602 y
siguientes del Codigo de Procedimiento Civil (...) y (iii) en el
supuesto de declararse improcedente la accion de amparo caute-
lar, correspondera emitir el pronunciamiento sobre la caducidad
como causal de inadmisibilidad del recurso principal.'33

135 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 577, de fecha 4 de julio de 2023, caso: Cerveceria Po-
lar, C.A. contra Estado Bolivariano de Aragua. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/
decisiones/spa/julio/326598-00577-4723-2023-2018-0508.html
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iii. Medidas cautelares innominadas

La tutela cautelar en el contencioso tributario no se limita a la
suspension de efectos del acto administrativo ni al eventual amparo
cautelar acumulado al recurso. El juez contencioso tributario dispone
también de potestades para acordar medidas cautelares innominadas di-
rigidas a asegurar la eficacia de la sentencia definitiva.

Su procedencia responde a la diversidad de relaciones juridico-
tributarias que pueden surgir entre la Administracion tributaria y los
particulares, las cuales no siempre derivan de procedimientos de fiscali-
zacion y determinacion tributaria ni se traducen en actos que impongan
directamente obligaciones patrimoniales.

En efecto, la actuacién administrativa tributaria puede manifestar-
se mediante decisiones expresas o tacitas de contenido negativo, tales
como la negativa a acordar devoluciones de tributos indebidamente
pagados, el rechazo de solicitudes de reintegro, la omision de emitir
certificaciones o solvencias fiscales, o la denegatoria de autorizaciones
necesarias para el ejercicio de actividades economicas.!3

En estos supuestos, la controversia no se limita a la anulacion de
un acto administrativo, sino que persigue el reconocimiento de una si-
tuacion juridica concreta o la obtencion de una prestacion que la Admi-
nistracion ha rehusado otorgar, entre otros. De alli que la tutela cautelar
dentro del contencioso tributario no siempre sea de naturaleza conser-
vativa -dirigida a mantener un estado de cosas existente- sino también
puede ser innovativa, orientada a anticipar provisionalmente los efec-
tos practicos de la eventual sentencia estimatoria.

Las medidas cautelares innominadas en el contencioso tributario
encuentra su fundamento juridico, en primer término, en el articulo
26 constitucional, que consagra el derecho a una tutela judicial efec-
tiva, comprensiva de la proteccion cautelar oportuna y adecuada, y, en
segundo lugar, en el articulo 340 del COT, que dispone la aplicacion
supletoria del CPC en los procedimientos contenciosos tributarios. En
virtud de dicha remisiéon normativa, resulta aplicable el pardgrafo pri-
mero del articulo 588 del CPC, que faculta al juez para acordar medi-
das cautelares innominadas cuando sean necesarias para prevenir dafios
graves o asegurar la ejecucion del fallo.

136 Luis Fraga Pittaluga, La defensa del contribuyente..., ob. cit., pp. 580 y 581.
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En consecuencia, el juez contencioso tributario puede adoptar, aten-
diendo a las particularidades del caso concreto, medidas provisionales
destinadas a garantizar la utilidad del proceso, tales como la adopcion
temporal de conductas positivas por parte de la Administracion, la emi-
sion provisional de certificaciones indispensables para el contribuyente
o la suspension de actuaciones materiales que hagan ilusoria la decision
definitiva. Estas medidas, como toda tutela cautelar, se rigen por los prin-
cipios de instrumentalidad, provisionalidad y variabilidad, y deben acor-
darse mediante una ponderacion entre la proteccion urgente del contribu-
yente y el interés publico comprometido con la actividad tributaria.

4.4.1.2. Fase de sustanciacion
4.4.1.2.1. Actividad probatoria

La actividad probatoria ocupa un lugar central dentro del proceso
contencioso tributario, en cuanto constituye el principal limite y contra-
peso frente a las potestades exorbitantes de la Administracion tributaria.
Su funcion es asegurar que la actuacion administrativa no se base en
meras presunciones ni en manifestaciones unilaterales, sino en la verifi-
cacion objetiva de los hechos econdémicamente relevantes.

Ciertamente, en relacion con la potestad tributaria, la actividad pro-
batoria resulta indispensable para constatar la efectiva ocurrencia del
hecho imponible y para garantizar que la determinacion de la obliga-
cion tributaria se realice, como regla general, sobre base cierta y solo de
manera excepcional sobre una base presunta. En tal sentido, la prueba
se erige en una garantia frente a la vulneracion del principio de capaci-
dad contributiva y frente a actuaciones con efectos confiscatorios.

La importancia de la prueba se explica, ademas, por el caracter emi-
nentemente subjetivo del recurso contencioso tributario. En efecto, al
no tratarse de un mecanismo limitado al control abstracto de legalidad
del acto administrativo, sino de un proceso orientado a la tutela con-
creta de la situacion juridica del contribuyente, la decision judicial de-
pende necesariamente de la verificacion de los hechos que configuran
la relacion juridico-tributaria y de la acreditacion de los efectos lesivos
alegados. De alli que la actividad probatoria adquiera una funcion deci-
siva, pues es a través de ella que el juez puede determinar la existencia,
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alcance y consecuencias juridicas de la actuacion administrativa im-
pugnada, asi como adoptar medidas de restablecimiento efectivo del
derecho lesionado.

La relevancia de la prueba se intensifica en el proceso contencioso
tributario en la medida en que, en ciertos procedimientos administrati-
vos, la Administracion actla a espaldas del contribuyente, sin permitir-
le ejercer oportunamente su derecho de defensa.

Tal es el caso del procedimiento de verificacion regulado en los
articulos 182 al 186 del COT, mediante el cual la Administracion pue-
de revisar declaraciones juradas e imponer sanciones inaudita altera
parte, es decir, sin notificacion previa y sin la posibilidad de alegar
y probar. Es, entonces, en sede jurisdiccional donde el contribuyente
dispone, en muchos casos por primera vez, de una oportunidad real de
ejercer su defensa y probar sus alegatos.

De hecho, tratdndose de sanciones administrativas impuestas por
la Administracion tributaria en general, la prueba en el contencioso
tributario tiene una importancia capital, en tanto resultan plenamente
aplicables los principios propios del ius puniendi estatal, en particular
la presuncion de inocencia, el debido proceso y el derecho a la defensa,
asi como los principios de proporcionalidad, irretroactividad de la ley
sancionatoria, non bis in idem y prescripcion.!'3’

De alli que la imposicion de una sancidn exige prueba plena y sufi-
ciente de la infraccion y de la responsabilidad del contribuyente, extre-
mos que pueden ser controvertidos y revisados en el marco del proceso
contencioso tributario, como expresion de la tutela judicial efectiva.

Desde esta perspectiva, la actividad probatoria no constituye un as-
pecto meramente instrumental del proceso contencioso tributario, sino
un componente estructural de su funcion garantista que permite garan-
tizar la tutela judicial y el equilibrio entre las potestades fiscales y los
derechos del contribuyente. En consecuencia, resulta necesario precisar
qué se prueba (objeto de la prueba), quién debe probar (carga probato-
ria), como se prueba (medios de prueba admisibles) y cudndo se prueba
(lapso probatorio).

Esta actividad probatoria en el proceso contencioso tributario se
encuentra determinada, en primer término, por el COT, como ley es-

137 Rafael Badell Madrid, “Potestad sancionatoria de la administracion...”, ob. cit. pp. 58 y ss.
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pecial en la materia y en lo no previsto expresamente por éste, resultan
aplicables de forma supletoria las normas del CPC. De la misma forma,
segun la naturaleza del medio probatorio, aplican ciertas disposiciones
del Codigo Civil Venezolano (CCV)!38 y de la LOJCA.

i. Objeto de la prueba

En términos generales, el objeto de la prueba estd constituido por
las afirmaciones de hecho formuladas por las partes que resultan contro-
vertidas y relevantes para la decision del proceso, en cuanto requieren
de datos logicos que permitan al juzgador formarse conviccion sobre su
exactitud y certeza.

Es decir que como regla general a las partes le corresponden pro-
bar sus alegaciones de hechos, salvo que se traten de (i) hechos que
hubiesen sido aceptados por la contraparte y sobre los cuales no existe
discusion alguna; (ii) de presunciones legales, aunque pueden ser des-
virtuadas por prueba en contrario (art. 1399 CPC); y (iii) de hechos
notorios (art. 506 in fine CPC).

En el proceso contencioso tributario, el objeto de la prueba recae
primordialmente sobre los hechos que estructuran la relacion juridico-
tributaria. Ello comprende, en especial, la demostracion de la efectiva
realizacion del hecho imponible, la individualizacion del sujeto obli-
gado en su condicion de contribuyente o responsable, asi como la de-
terminacion de la base imponible, esto es, de la magnitud econdémica
del presupuesto de hecho legalmente previsto, cuya acreditacion resulta
indispensable para la cuantificacion del tributo.!3°

Desde una perspectiva practica, Fraga Pittaluga sefala que, en ge-
neral, la actividad probatoria en el contencioso tributario se orienta a
demostrar una o varias de las siguientes cuestiones de hecho:

1. Que se ha dictado un acto administrativo de efectos particu-
lares de contenido tributario que afecta los derechos e intereses
del accionante;

138 Codigo Civil Venezolano, publicado en Gaceta Oficial Nro. 2.990 Extraordinario, de fecha
26 de julio de 1982.

139 Sobre este tema véase en Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit.,
pp- 446y ss.
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2. Que la nulidad del acto administrativo, ademas de quebrantar
el ordenamiento juridico, ha provocado una lesion a situaciones
juridico-subjetivas que deben ser restablecidas o dafios patrimo-
niales que deben ser reparados a través de una indemnizacion
justa e integral.

3. Que se ha producido el pago indebido o en exceso de un tri-
buto y que, en consecuencia, existe la obligacion de reintegrar lo
pagado.

4. Que se ha soportado un tributo con respecto al cual la ley
otorga el beneficio de la devolucion y que se han satisfecho los
presupuestos legalmente establecidos para que esa devolucion se
produzca.

5. Que se ha cometido una infraccion tributaria formal, material
o0 asociada a especies fiscales y gravadas.!40

A lo anterior se suma la acreditacion de los presupuestos especifi-
cos exigidos por la ley para la procedencia de devoluciones o reintegros
-como ocurre, por ejemplo, en los supuestos vinculados a operaciones
de exportacion-, asi como la demostracion de los dafos patrimoniales
cuya reparacion se pretenda como consecuencia de la actuacion admi-
nistrativa ilegitima.

En concreto, en los supuestos de responsabilidad patrimonial de la
Administracion tributaria, la actividad probatoria se concentra en de-
mostrar la imputabilidad del dafio al funcionamiento administrativo,
la existencia de una relacion de causalidad directa entre la actuacion
estatal y la lesion producida, asi como la cuantificacion economica del
perjuicio alegado.

Cuando el proceso involucra el ejercicio de la potestad sancionato-
ria, el objeto de la prueba se extiende a los hechos u omisiones que ti-
pifican el ilicito tributario y a la imputabilidad del sujeto presuntamente
infractor.

ii. Carga de la prueba

La carga de la prueba en el procedimiento contencioso tributario
plantea ciertas particularidades. En efecto, si bien el principio general
es que las partes tienen la carga de probar sus respectivas afirmaciones

140 Ihidem, p.450.
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de hecho (articulo 506 CPC!4!), en el contencioso tributario esta regla
se modifica en contra del recurrente, vista la presuncion iuris tantum de
legitimidad con las que cuentan los actos administrativos en general,
en virtud del cual se considera que estos han sido dictados conforme a
derecho; de alli que sea el accionante a quién tiene el deber procesal de
probar sus alegatos y desvirtuar dicha presuncion.

En principio le corresponde entonces al recurrente, ademas de con-
signar la copia del acto impugnado -seglin el caso- probar, ante todo, los
elementos de admisibilidad del recurso, tales como:

Particularmente, el recurrente de un determinado acto administrati-
vo tributario, ademds de consignar la copia del acto impugnado -segtin
el caso-, tiene la carga de desvirtuar por medio de pruebas la presuncion
de legalidad de la que gozan todos los actos administrativos.

» La prueba del cumplimiento de los presupuestos procesales: El
recurrente debe consignar los documentos que demuestren a)
su interés juridico actual por recurrir; b) que no ha operado la
caducidad legal; y c) el agotamiento de la via administrativa,
segun el caso.

» Laprueba de la lesion alegada: Es logico pensar que, si se alega
una lesion de un derecho o un interés personal, legitimo y direc-
to, esa lesion la que debe ser demostrada.

» La prueba de la ilegalidad alegada: El recurso debe senalar en
qué consiste la ilegalidad del acto, hecho u omision recurrida!2,

Ahora bien, tal como lo sefiala Abache Carvajal, “Es importante te-
ner en cuenta que por lo general las cargas de afirmar (alegar) y probar
van unidas, aun cuando también es cierto que no siempre la totalidad de
las afirmaciones deben ser probadas por quien las efectiia. En no pocas
ocasiones, por razones de facilidad, las afirmaciones que hace una parte

141 Codigo Civil. Articulo 506 “Las partes tienen la carga de probar sus respectivas afirma-

ciones de hecho. Quien pida la ejecucion de una obligacion debe probarla, y quien preten-
da que ha sido libertado de ella, debe por su parte probar el pago o el hecho extintivo de
la obligacion ...”.

142 Sin embargo, la CSJ, en sentencia del afio 1969 sefialo que esta exigencia podia ser suplida
cuando “...Ja colision sea tan manifiesta que la comparacion entre el acto cuya nulidad se
demanda y la norma constitucional presuntamente violada sea por si sola suficiente para
demostrar el fundamento de la accion”. Debe asi comprobarse la existencia de los vicios o
irregularidades en que se fundamenta el recurrente, tal como se sefiala en otra sentencia de
la Corte de fecha 12 de noviembre de 1975.
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deberan ser demostradas por la otra, debido a que se encuentra en mejor
posicion para ejecutar dicha actividad probatoria™*.

Esto es lo que la doctrina procesal contemporanea ha denominado
la carga dindmica de la prueba, esto es, la regla procesal segtin la cual
se traslada la carga de probar un hecho relevante al proceso a la parte
que se encuentre en mejor posicion técnica, profesional y practica para
hacerlo, independiente de que la otra parte sea quien lo haya alegado.

Este principio ha sido objeto de regulacion especifica en el derecho
comparado. Asi, en Colombia el articulo 167 del Codigo General del
Proceso!#* establece que corresponde a las partes probar los supuestos
de hecho de las normas cuyo efecto juridico persiguen, pero faculta
al juez para distribuir dicha carga cuando una de ellas se encuentre en
mejor posicion para aportar las evidencias o esclarecer los hechos con-
trovertidos, atendiendo a factores como la cercania con el material pro-
batorio, la intervencion directa en los hechos o la disponibilidad técnica
de los medios de prueba.

En el proceso contencioso administrativo la distribucion de la carga
de la prueba tiene especial incidencia en la medida de que, si bien en ope-
ra la presuncion iuris tantum de legitimidad del acto administrativo, dicha
presuncion no puede traducirse en una inversion automatica y absoluta de
la carga probatoria en perjuicio del recurrente. En efecto, esa presuncion
garantiza la eficacia y ejecutoriedad del acto en el plano administrativo,
pero no tiene relevancia en el curso del proceso contencioso administra-
tivo a los efectos de la distribucion de la carga probatoria, pues, no basta

143 Serviliano Abache Carvajal, “Sobre el proceso tributario venezolano.....”, ob. Cit. P. 433.
144 Colombia. Codigo General del Proceso. Articulo 167. “Incumbe a las partes probar el
supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen.

No obstante, segun las particularidades del caso, el juez podrd, de oficio o a peticion
de parte, distribuir, la carga al decretar las pruebas, durante su practica o en cualquier
momento del proceso antes de fallar, exigiendo probar determinado hecho a la parte que
se encuentre en una situacion mas favorable para aportar las evidencias o esclarecer los
hechos controvertidos. La parte se considerard en mejor posicion para probar en virtud
de su cercania con el material probatorio, por tener en su poder el objeto de prueba, por
circunstancias técnicas especiales, por haber intervenido directamente en los hechos que
dieron lugar al litigio, o por estado de indefension o de incapacidad en la cual se encuen-
tre la contraparte, entre otras circunstancias similares.

Cuando el juez adopte esta decision, que serd susceptible de recurso, otorgard a la parte
correspondiente el término necesario para aportar o solicitar la respectiva prueba, la cual
se someterd a las reglas de contradiccion previstas en este codigo.(...).”
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el dicho de la Administracion contenido en el acto administrativo impug-
nado para producir el convencimiento del juez de la veracidad del mismo.

Sobre esto, algunos autores sostienen -Gonzalez Pérez- que la in-
version de la carga de la prueba, que derivaria de aplicar en esta materia
el principio de presuncion de validez del acto administrativo, pugna
abiertamente con el derecho a la tutela judicial efectiva, y no puede
admitirse que, por el hecho de que la Administracion haya dictado un
acto administrativo, el 6rgano jurisdiccional tenga que dar por cierto
todo lo que ¢l contiene, hasta tanto el demandante no haya probado lo
contrario en el proceso.

De esta forma, no se exime a la Administracion tributaria de ejer-
cer actividad probatoria en el proceso contencioso tributario, sino que
también tiene cargas probatorias propias, tal como lo es la de llevar
el expediente administrativo al proceso, al punto de que su ausencia
en autos obra en contra en su contra. Ademas de ello, en ciertos casos
y dependiendo del vicio que se alegue, puede invertirse la carga de la
prueba, siendo la Administracion a quien le correspondera probar la
legalidad del acto dictado por ella.!4’

iii. Distribucion de la carga de la prueba segin el vicio denun-
ciado en el proceso contencioso tributario

Aligual que en el contencioso administrativo general, en el proceso
contencioso tributario la carga de la prueba no se distribuye de manera
rigida ni exclusivamente conforme al principio dispositivo propio del
proceso civil, sino que se determina atendiendo a la naturaleza del vicio
denunciado y a la posicion juridica de las partes dentro de la relacion
juridico-tributaria.

En efecto, aun cuando corresponde al recurrente demostrar los he-
chos constitutivos de su pretension, tratindose del control judicial de la
actividad administrativa tributaria rige un criterio de carga dindmica de
la prueba, conforme al cual debe probar quien se encuentre en mejores
condiciones de hacerlo o quien tenga el deber juridico de acreditar la
legalidad de su actuacion.

145 Roméan Duque Corredor, “La Admisibilidad de las pruebas y la carga de la prueba en el
proceso contencioso administrativo”, Revista de Derecho Probatorio Nro. 5, Editorial
Juridica Alva, Caracas, 1995.
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En este sentido, a tenor de lo dispuesto en la LOPA y el COT, la
distribucion de las cargas probatorias varia segun el tipo de vicio de
nulidad alegado contra el acto administrativo tributario.

a) Vicios de nulidad absoluta

En caso de que se alegue un vicio de nulidad absoluta de los previs-
tos en los articulos 19 de la LOPA 'y 270 del COT, la carga probatoria se
atentia respecto del recurrente, en la medida de que se tratan de infrac-
ciones graves al ordenamiento juridico cuya verificacion corresponde
primordialmente a la Administracion:

Nulidad (articulos 19, ordinal 1 LOPA y 270, ordinal I, COT
): Si se alega una de las nulidades recogidas expresamente pre-
vistas en la ley o en la Constitucion, no es necesario que el re-
currente pruebe la existencia de la norma infringida, ya que el
derecho no es objeto de prueba.

Cosa juzgada administrativa (articulo 19, ordinal 2 LOPA y
270, ordinal 2, COT): El recurrente tendrd que demostrar la
existencia y firmeza de la decision anterior; mientras que a la
administracion le bastara sostener la inexistencia de dicho acto
0 que se trata de un acto que no es firme.

Contenido de imposible o ilegal ejecucion (articulo 19, ordinal
3 LOPA y 270, ordinal 3, COT): Si la imposibilidad de ejecu-
cion es notoria y manifiesta, basta que el recurrente la alegue; en
caso contrario, tiene la carga de probarla. En cuanto a la ilegali-
dad de la ejecucion, sera suficiente que el recurrente alegue que
el acto es contrario al orden publico o las buenas costumbres sin
necesidad de probarlo.

Incompetencia manifiesta (articulos 19, ordinal 4 LOPA y 270,
ordinal 4, COT): Basta que el recurrente alegue la incompeten-
cia de la autoridad administrativa, en cuyo caso la administra-
cion debera probar la competencia para dictar el acto.
Incumplimiento del procedimiento legalmente establecido (ar-
ticulo 19, ordinal 5 LOPA): El recurrente solamente debera ale-
garlo, teniendo la administracion la carga de probar que efecti-
vamente cumplio el procedimiento exigido por la ley.

116



RAFAEL BADELL MADRID

Actos sancionatorios (articulo 49, numeral 2 constitucional):
En virtud del principio constitucional de presuncién de ino-
cencia, basta que el recurrente alegue que la Administracion
incumpli6 con el debido proceso o que incurrié en falta, para
que ésta sea quien soporte la carga de demostrar la legalidad
de su actuacion!46. Hay, sin embargo, casos en que los que el
contribuyente es quien tiene la carga de la prueba. Esto podria
suceder, por ejemplo, con el incumplimiento de los deberes for-
males del particular, en el entendido de que es €éste quien tiene
la facilidad probatoria (contara con las facturas, libros, balances
y documentos que constaten el cumplimiento de tales deberes).

b) Vicios de nulidad relativa (articulo 20 LOPA)

En los vicios de anulabilidad previstos en el articulo 20 de la LOPA,
la distribucion de la carga probatoria también responde a la naturaleza
del defecto denunciado:

Falso supuesto de hecho: Se configura este vicio cuando la Ad-
ministracion fundamenta su actuacion en hechos inexistentes, o
que ocurrieron de manera distinta a la apreciacion efectuada por
el 6rgano administrativo!4’. En el contencioso tributario, si el
recurrente denuncia la falsedad o inexistencia de los motivos de
hecho del acto impugnado, se invierte la carga de la prueba de
tal manera que es la Administracion tributaria quien debe pro-
bar que los hechos son ciertos y que actu6 conforme a la ley. No
obstante, si el recurrente alega un hecho nuevo o modificatorio,
subsiste la carga procesal de probar sus alegatos.

Falso supuesto de derecho: Este vicio supone que la Adminis-
tracion publica fundamenta su actuar en una norma que no es
aplicable al caso concreto o cuando le da un sentido que no tie-
ne!*8, En principio, basta que el recurrente lo alegue, dado que,
como se dijo, el derecho no es objeto de prueba. Sin embargo,

146

147

148

Véase la sentencia Nro. 1025 de la SCS del TSJ, de fecha 24 de octubre de 2016, caso:
Viema Ingenieria, C.A.

Sentencia Nro. 876 de la SCS del TSJ, de fecha 30 de septiembre de 2015, caso: Automer-
cados Plaza’s, C.A.

Idem.
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en el supuesto de que se trate de normas recogidas en actos no
sujetos a publicidad, es preciso que se demuestre la existencia 'y
vigencia de las mismas.

* Vicios de forma: Si el acto administrativo carece de los requi-
sitos del articulo 18 de la LOPA, el recurrente le basta con ale-
garlo. Concretamente, si se omitidé una formalidad esencial o
si el vicio devino en indefension, sera suficiente denunciar la
formalidad omitida por la Administracion, quien tendra la carga
de probar que si cumpli6 con los requisitos formales.

iv. Medios de prueba

a) Consideraciones generales

El articulo 296 del COT prevé que seran admisibles todos los me-
dios de prueba, con la excepcion del juramento y la confesion de fun-
cionarios publicos cuando ello implique la prueba confesional de la
Administracion, concordantemente con el articulo 166 ejusdem. Esta
limitacion responde al principio de indisponibilidad del interés fiscal
y a la imposibilidad juridica de que la Administracion quede vinculada
mediante declaraciones personales de sus funcionarios.

En este mismo sentido, hay que recordar que, en materia contencio-
so tributaria, se dispone la supletoriedad de las normas contenidas en el
CPC, cuyo articulo 395 recoge el principio de libertad de prueba, en vir-
tud del cual las partes pueden valerse de todos los medios probatorios,
no solo de los previstos en el CPC, sino de todos aquellos regulados en
otras leyes o que no estén expresamente prohibidos por ésta.!4?

De dichas disposiciones, se puede afirmar que este principio de li-
bertad probatoria resulta plenamente aplicable en materia contencio-
so tributaria.!>* En consecuencia, salvo las restricciones expresamente

1499 De acuerdo con este principio, para ser inadmitido un medio probatorio “(...) tanto la
ilegalidad, como la inconducencia o la impertinencia, deben ser manifiestas, de confor-
midad con lo previsto en el articulo 398 del Codigo de Procedimiento Civil, porque de lo
contrario deben admitirse las pruebas promovidas, ya que incorporadas al proceso, el
Juez siempre podrd en la sentencia definitiva reexaminar sus presupuestos y valorarlas
o desecharlas conforme a derecho.” Sentencia de la SPA del TSJ de fecha 9 de enero
de 2008.

150 Vid. en Alberto Blanco-Uribe Quintero, Estudios sobre Derecho Procesal Tributario vivo,
Editorial juridica venezolana, Caracas, 2016. p. 707 y ss.
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previstas en el articulo 296 del COT, las partes pueden emplear cual-
quier medio probatorio idoneo para demostrar los hechos en que funda-
mentan sus pretensiones o defensas frente a actos, hechos u omisiones
de la Administracion tributaria, quedando su admision condicionada
unicamente a su licitud, pertinencia y utilidad procesal.

Ahora bien, dada la especialidad de la materia es pertinente formu-
lar algunas consideraciones respecto a determinados medios de prueba
en el contencioso tributario:

b) Prueba documental

La prueba documental constituye un medio de prueba fundamental
para el proceso tributario, debido a que la gran mayoria de elementos
necesarios para la verificacion de la obligacion tributaria, la proceden-
cia de un reintegro, dafos patrimoniales por la actuacion de la Admi-
nistracion tributaria, etc., surgen o quedan plasmados en documentos.

La importancia de la prueba documental en materia tributaria
radica fundamentalmente en que los procedimientos de fiscali-
zacion, determinacion y recaudacion de los tributos asi como el
resto de los procedimientos administrativos tributarios se pro-
mueven y desarrollan documentalmente, en primer término por-
que la actividad administrativa esta regida por el principio de
acuerdo con el cual todas las actuaciones de los entes publicos
deben constar por escrito, aunque esa constancia repose en do-
cumentos electronicos o desmaterializados, y en segundo lugar,
porque como hemos dicho, la mayoria de los hechos relevan-
tes para fines tributarios llevados a cabo por los sujetos pasivos,
constan en documentos que deben ser aportados o al menos exhi-
bidos por éstos a la autoridad tributaria.!!

En tal sentido, son admisibles en el proceso contencioso tributarios
los documentos publicos, privados y administrativos (éstos ultimos,
dada su importancia, los trataremos aparte).

b.1.) Documento publico
De conformidad con el articulo 1357 del CC, el documento pu-
blico o auténtico es aquel que ha sido otorgado con las formalidades

151 Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit., p. 464.
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legales ante un funcionario investido de fe publica. La norma dispone
expresamente:

Articulo 1357: Instrumento publico o auténtico es el que ha sido
autorizado con las solemnidades legales por un Registrador, por
un Juez u otro funcionario o empleado publico que tenga facultad
para darle fe publica, en el lugar donde el instrumento se haya
autorizado”.

De esta definicion se desprende que el caracter publico del docu-
mento deriva de dos elementos esenciales: (i) el cumplimiento de las
formalidades legales y (ii) la intervencion de un funcionario competen-
te para dar fe publica.

En cuanto a su valor probatorio, el El documento publico hace plena
fe -esto es, constituye plena prueba- tanto entre las partes como frente a
terceros respecto de los hechos que el funcionario declara haber realiza-
do, visto u oido dentro del &mbito de sus competencias, mientras no sea
declarado falso. Asimismo, hace plena fe acerca de las declaraciones
emitidas por los otorgantes sobre el hecho juridico documentado, salvo
prueba de simulacion. Su fuerza probatoria deriva precisamente de la
presuncion de veracidad que el ordenamiento atribuye a la actuacion
del funcionario publico.

Los documentos publicos o auténticos pueden ser impugnados
unicamente por la via de la tacha de documento, y solo en los supuestos
que dispone el articulo 1380 del CCV, a saber:

1. Que no ha habido la intervenciéon del funcionario publico que

aparezca autorizandolo, sino que la firma de éste fue falsificada.

2. Que aun cuando sea auténtica la firma del funcionario publico,
la del que apareciere como otorgante del acto fue falsificada.

3. Que es falsa la comparecencia del otorgante ante el funcionario,
certificada por éste, sea que el funcionario haya procedido ma-
liciosamente o que se le haya sorprendido en cuanto a la identi-
dad del otorgante.

4. Que aun siendo auténtica la firma del funcionario publico y
cierta la comparecencia del otorgante ante aquél, el primero
atribuya al segundo declaraciones que éste no ha hecho; pero
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esta causal no podra alegarse por el otorgante que haya firmado
el acta, ni respecto de él.

5. Que aun siendo ciertas las firmas del funcionario y del otor-
gante, se hubiesen hecho, con posterioridad al otorgamiento,
alteraciones materiales en el cuerpo de la escritura capaces de
modificar su sentido o alcance. Esta causal puede alegarse aun
respecto de los instrumentos que solo aparezcan suscritos por el
funcionario publico que tenga la facultad de autorizarlos.

6. Que aun siendo ciertas las firmas del funcionario y los otorgan-
tes, el primero hubiese hecho constar falsamente y en fraude de
la Ley o perjuicio de terceros, que el acto se efectud en fecha o
lugar diferentes de los de su verdadera realizacion.

En cuanto a su promocion procesal, los documentos publicos pue-
den presentarse durante el proceso hasta la fase de informes, salvo que
constituyan instrumentos fundamentales de la accion. Al respecto, el
articulo 435 del CPC dispone que “Los instrumentos publicos que no
sea obligatorio presentar con la demanda, ya por no estar fundada en
ellos la misma, ya por la excepcion que hace el articulo 434, podran
producirse en todo tiempo, hasta los ultimos informes”.

Asimismo, los instrumentos publicos pueden producirse en juicio
en original, en copia certificada, en copias o reproduccion fotografica,
fotostatica o por cualquier otro medio mecénico y se tendran como fi-
dedignas, siempre que no hayan sido impugnadas por el adversario, en
la oportunidad procesal respectiva. En este caso, la parte que quiera
hacer valer el instrumento impugnado, puede solicitar su cotejo con el
original o con una copia certificada expedida con anterioridad. En este
sentido, el articulo 429 del CPC dispone:

Articulo 429. Los instrumentos publicos y los privados recono-
cidos o tenidos legalmente por reconocidos, podran producirse
en juicio original o en copia certificada expedida por funciona-
rios competentes con arreglo a las leyes.

Las copias o reproducciones fotograficas, fotostaticas o por
cualquier otro medio mecanico claramente inteligible, de estos
instrumentos, se tendran como fidedignas si no fueren impug-
nadas por el adversario, ya en la contestacion de la demanda,
si han sido producidas con el libelo, ya dentro de los cinco dias
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siguientes, si han sido producidas con la contestacién o en el
lapso de promocion de pruebas. Las copias de esta especie pro-
ducidas en cualquier otra oportunidad, no tendran ningun valor
probatorio si no son aceptadas expresamente por la otra parte.
La parte que quiera servirse de la copia impugnada podra solicitar
su cotejo con el original, o la falta de éste con una copia certificada
expedida con anterioridad a aquella. El cotejo se efectuara median-
te inspeccion ocular o mediante uno o mas peritos que designe el
juez, a costa de la parte solicitante. Nada de esto obstara para que
la parte produzca y haga valer el original del instrumento o copia
certificada del mismo si lo prefiere.

b.2.) Documento privado

El documento privado estd representado por todo acto celebrado
por las partes, sin intervencion de las autoridades a las cuales la ley les
otorga la facultad de dar fe publica. En €I, s6lo interviene la voluntad de
cada una de las partes en celebrar un determinado negocio juridico. Es
necesario ademads, que dicho documento esté suscrito por sus autores a
los fines de hacerlo valer frente a la otra parte.

Con los documentos privados pueden probarse todos los actos o
contratos que no requieran ser extendidos en escritura publica, sin em-
bargo, dichos documentos, considerados en si mismos, no tienen nin-
gun valor probatorio hasta tanto no sean reconocidos. De alli que su
eficacia probatoria esta sujeta a su previo reconocimiento por la parte
frente a la cual se opone. En este sentido, la parte contra quien se pro-
duzca en juicio un instrumento privado como emanado de ella o de
algin causante suyo, debera manifestar si lo reconoce o lo niega. El
silencio de la parte, en este caso, se entendera como un reconocimiento
del contenido del documento.

En cuanto a los documentos privados que emanan de terceras per-
sonas que no son parte en el juicio, serd necesario que conjuntamente
con el documento se promueva la testimonial de dichos terceros a fin de
que ratifiquen su contenido y firma (articulo 431 CPC).

Respecto de su eficacia probatoria, los documentos privados reco-
nocidos o tenidos legalmente por reconocidos, tienen entre las partes
como respecto de terceros, la misma fuerza probatoria que el instru-
mento publico en lo que se refiere al hecho material de las declaracio-
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nes; y hace plena fe, hasta prueba en contrario, de la verdad de esas
declaraciones.

Los documentos privados deben presentarse en juicio preferible-
mente con la demanda o, cuando no se traten de documentos fundamen-
tales, durante la fase de promocién probatoria para que la contraparte
pueda reconocerlo o controvertirlo oportunamente.

La via para impugnar los documentos privados es la del descono-
cimiento en juicio, caso en el cual la parte que produjo el instrumento
debe probar su autenticidad, de conformidad con lo previsto en el
articulo 1365 del CPC.

En el contencioso tributario adquieren especial relevancia ciertos
documentos privados de naturaleza contable y fiscal, cuya funcion es
reflejar la realidad econdmica del contribuyente y servir de soporte a la
determinacion del tributo.

Entre ellos destacan los libros de comercio (diario, mayor e inven-
tarios), que gozan de un valor probatorio reforzado frente a otros do-
cumentos privados, por cuanto deben ser previamente habilitados por
autoridad competente y llevarse conforme a exigencias formales que
garantizan su identidad e integridad. Su fuerza probatoria depende, no
obstante, de que estén llevados regularmente y sin alteraciones.

Asimismo, las facturas fiscales constituyen un elemento central
para la acreditacion de costos, gastos y créditos fiscales. Aunque su va-
lidez suele ser cuestionada por defectos formales, la jurisprudencia ha
reconocido que tales irregularidades no conducen automaticamente a
su desestimacion probatoria, cuando las facturas se encuentren debida-
mente concatenadas con otros medios de prueba que permitan acreditar
la efectiva realizacion de la operacion economica subyacente.!?

Por su parte, los estados financieros representan la sintesis de la
contabilidad del contribuyente y, cuando se encuentran dictaminados
por contador publico independiente, gozan de una presuncion iuris tan-
tum de veracidad respecto de la situacion patrimonial y de la fidelidad
de los saldos.

Conviene precisar que la contabilidad, aunque es un elemento
central en la actividad probatoria tributaria, no constituye un medio
de prueba auténomo, sino una fuente probatoria que se exterioriza

152 Ibidem, pp. 466 y 467.
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a través de documentos. Su promocién y evacuacion se realiza, por
tanto, mediante la prueba documental, especialmente a través de los
libros de comercio, estados financieros y demds soportes contables
exigidos por la ley, los cuales permiten al juez contencioso tributario
verificar la realidad econémica de los hechos controvertidos.

b.3.) Expediente administrativo

El expediente administrativo es el conjunto ordenado de todas las
actuaciones realizadas en el decurso del procedimiento administrativo
que le sirven de sustento a éste; es decir, el expediente es la materializa-
cioén formal del procedimiento, y supone una prueba documental de la
voluntad de la Administracion. El expediente administrativo se encuen-
tra regulado en los articulos 31, 32, 34 y 51 de la LOPA. 133

El expediente administrativo constituye un elemento probatorio
fundamental dentro del procedimiento contencioso administrativo en
general, por ser el mecanismo que permite constatar que la sentencia a
ser dictada por el juez valoro en su totalidad los elementos de hecho y
de derecho por los cuales la Administracion publica dicto su decision;
al punto de que su inexistencia pudiera dar a entender que la adminis-
tracion incurrié en una via de hecho que, a la vez, puede implicar una
vulneracion de los derechos fundamentales!>*.

En materia contencioso tributaria, el expediente administrativo

“(...) constituye la prueba por excelencia de la cual dispone el juez de la causa
para evaluar la legalidad y veracidad de la actuacion administrativa, por un lado, y
la argumentacion y actividad probatoria del administrado, por el otro, todo lo cual
Jjustificard o no la emision del acto administrativo tributario™'>.

La presentacion del expediente administrativo en el juicio conten-
cioso implica una carga procesal para la Administracion, quien debe
llevarlo al proceso a fin de justificar su actuar; y su no remision tiene

por efecto crear una presuncion favorable a la pretension de la parte

133 Para un estudio sobre el documento administrativo y su valor probatorio Vid. Rafael Badell
Madrid, “El Expediente Administrativo en la Jurisprudencia del Tribunal Supremo de Jus-
ticia”, Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales N° 172, abril-junio 2023,
Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2023. pp. 211-243.

134 Véase sentencia de la SC del TSJ Nro. 100 de fecha 20 de febrero de 2008, caso: Hyundai
Consorcio.

155 Serviliano Abache Carvajal, “Sobre el proceso tributario venezolano: reflexiones y pro-
puestas”, ob. cit. pp. 442-443.
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accionante, es decir, la falta de presentacion del expediente administra-
tivo obra en contra de la propia administracion e invierte la carga de la
prueba en beneficio del recurrente; esto en virtud del principio procesal
de la facilidad de la prueba, el cual implica que, en ciertos casos, le
corresponde aportar una prueba a la parte a quien se le haga mas fécil
incorporarla al proceso!°.

Esta carga probatoria es impuesta por el articulo 79 de la LOJCA,
que textualmente dispone lo siguiente:

Articulo 79. Con la notificacion se ordenara la remision del ex-
pediente administrativo o de los antecedentes correspondientes,
dentro de los diez dias habiles siguientes.

El funcionario o funcionaria que omita o retarde dicha remision
podra ser sancionado por el tribunal, con multa entre cincuenta
unidades tributarias (50 U.T.) y cien unidades tributarias (100
U.T.).

Concretamente, en los casos de los procesos contenciosos de nuli-
dad, el objeto de la prueba esté integrado por los elementos tendientes
a sustentar la ilegalidad o legalidad el acto administrativo impugnado,
esto es, aquellos que acrediten su proceso constitutivo y se encuentren
en el expediente administrativo; por lo cual, si no lo estan, la prueba de
ellos en sede judicial sera ineficaz.

De ahi que el juez contencioso administrativo no puede permanecer
como un acérrimo defensor del principio dispositivo puro, y muchos
menos ha de serle indiferente si el expediente administrativo estd o no
acreditado en autos; sino que ha de desempefiar un rol activo en la bus-
queda de la verdad material, de modo que, sin suplir alegatos o defensas
de la partes y sin eludir el principio de la congruencia procesal, ha de
procurar -mediante su iniciativa probatoria oficiosa- la incorporacion
del expediente administrativo al proceso, aun cuando ésta constituya
una carga procesal para la Administracion!¥’.

136 Véase la sentencia de la SPA del TSJ Nro. 672 de fecha 8 de mayo de 2003, caso: Aero-
postal Alas de Venezuela, C.A.; ratificada en decision Nro. 428 del 22 de febrero de 2006,
caso: Mauro Herrera Quintana y otros, y mas recientemente en la sentencia Nro. 1360 de
fecha 12 de diciembre de 2017.

157 Sobre la importancia de la remision del expediente administrativo en el proceso conten-
cioso administrativo en general puede verse la sentencia Nro. 349 de la SC del TSJ, de
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Los antecedentes administrativos se presentan, entonces, como una
fuente de elementos probatorios no sé6lo para el presentante (Adminis-
tracion), sino también para el recurrente, y el juez puede, en virtud del
principio de la comunidad de la prueba, recabar del mismo los elemen-
tos de prueba a favor de este ultimo.

El expediente administrativo estd constituido en su mayoria por
documentos administrativos, entendiendo por estos aquellos que con-
tienen declaraciones administrativas destinados a producir efectos juri-
dicos emanadas de funcionarios publicos que, sin estar facultados para
dar fe publica a su contenido, actiian en el area de su competencia; sin
embargo, no hay que perder de vista que dentro del mismo expediente
pueden figurar otros documentos, ya sean publicos o privados, que no
pierden su condicion de tales por el so6lo hecho de formar parte del ex-
pediente administrativo.

De hecho, cada prueba instrumental que se incorpore al expediente
administrativo tendra el valor probatorio conforme a la naturaleza del
documento que se trate, y la impugnacion de una determinada acta del
expediente -no el expediente mismo- dependerd del medio de ataque
dispuesto para enervar el valor probatorio de la clase de instrumento
que se discute!38,

En cuanto a la naturaleza y valor probatorio del documento admi-
nistrativo debe tenerse en cuenta la sentencia del 28 de mayo de 1998
de la SPA de la CSJ, con ponencia de la magistrada Dra. Josefina Cal-
cafio de Temeltas, caso: Consorcio Hidroeléctrico Caroni vs C.V.G.
EDELCA, que por primera vez determin6 que:

Esta especie de documentos -los administrativos- conforman una
tercera categoria dentro del género de la prueba documental, y
por tanto, no pueden asimilarse plenamente a los documentos
publicos, ni a los documentos privados. La especialidad de

fecha 20 de marzo de 2012, caso: Jorge Luis Gonzdlez Avila. En particular, en lo atinente
a la importancia probatoria del expediente administrativo en el proceso contencioso de
nulidad, y al rol que ha de desempeifiar el juez contencioso eventual en esta materia, véase
las sentencias Nros. 1987 de la SCS del TSJ, de fecha 12 de diciembre de 2014, caso:
Precomprimido; 'y 844 de la SC del TSJ, de fecha 18 de octubre de 2016, caso: Aeropostal.

158 Véase sentencia Nro. 1158 de la SCS del TSJ, de fecha 14 de noviembre de 2016, caso:
Codiam.
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los antecedentes administrativos radica, fundamentalmente,
en que gozan de una presuncion de legitimidad, autenticidad
y veracidad, pero tal presuncién puede ser desvirtuada me-
diante prueba en contrario. Se distinguen asi esta especie de
documentos de los instrumentos publicos, que s6lo pueden ser
impugnados mediante la tacha de falsedad; y de los meros docu-
mentos privados, que pueden ser, incluso, desconocidos en con-
tenido y firma por el adversario

(...)

Observa la Sala, finalmente, que no existiendo una disposicion
procesal especial que regule la oportunidad en que deben produ-
cirse en juicio los documentos administrativos, razon por la cual
resulta plenamente aplicable, en esta materia, el principio general
consagrado en los articulos 396 y 400 del Cddigo de Procedi-
miento Civil. En tal virtud, las partes que quieran servirse de
un documento de esta especie pueden anunciarlo o promo-
verlo en el lapso de promocion y producirlos o evacuarlos en
la etapa de evacuacion de pruebas (...).15° (Resaltado afiadido)

De forma que los documentos administrativos son una tercera ca-
tegoria de documentos -diferente a los instrumentos publicos y priva-
dos- que, por contener una declaracion administrativa emanada de un
funcionario publico en el ejercicio de sus funciones, gozan de una pre-
suncion desvirtuable de legitimidad y veracidad de su contenido, por
lo que deben considerarse ciertos hasta que se pruebe lo contrario; de
modo que le compete al interesado desvirtuarlos en el proceso a través
de los medios legales que estime pertinente! 0,

Ahora bien, la SPA del TSJ mediante sentencia Nro. 1257 de fecha
11 de julio de 2007, caso: Echo Chemical 2000, C.A., establecio lo
siguiente:

139 Este criterio ha sido ratificado por la SPA del TSJ, asi puede verse las sentencias niimeros
692 del 21 de mayo de 2002, caso Aserca Airlines; 493 del 20 de mayo de 2004, caso:
Nancy del Socorro Lopez; 379 del 27 de marzo de 2008, caso Caja de Ahorro y Prevision
Social de los Trabajadores de la Universidad de Oriente (CAUDO); y recientemente en
sentencia Nro. 210 del 23 de marzo de 2023, caso Productos de Acero Lamigal, C.A.
Henrique Iribarren Monteverde, “El documento publico administrativo”, Libro homenaje
a Cecilia Sosa Gomez, Tomo 11, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 2021.
p. 1008.
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La produccion del expediente administrativo en juicio no esta
sometida a las reglas previstas en el CPC para el documento
publico y privado, por lo que podra ser valorado como prueba
por el juez, aun si su consignacion en autos se realiza después
del acto de informes.

La forma de impugnar las copias certificadas del expediente ad-
ministrativo, se rigen por el régimen dispuesto para la impugna-
cion de las copias simples previstas en el articulo 429 del CPC.
Las oportunidades de impugnacion seran las siguientes: i) si el
expediente llega antes del inicio del lapso de promocion o du-
rante el mismo, la oportunidad de impugnacion sera dentro de
los cinco (5) dias siguientes al vencimiento del lapso de promo-
cion; i) si llegase con posterioridad a la oportunidad anterior-
mente indicada y hasta el acto de informes, sera dentro de los
cinco (5) dias siguientes a su consignacion en el expediente, en
el entendido de que las partes estén a derecho y no esté parali-
zada la causa por cualquier motivo y; iii) si el expediente fuese
consignado después de vista la causa, el lapso de los cinco (5)
dias para la impugnacion comenzard a computarse desde el dia
inmediatamente siguiente a que conste en autos cualquier actua-
ci6n del recurrente. En los dos ultimos casos, de ser necesario,
se abrird la articulacion probatoria prevista en el articulo 607
del CPC.

¢) Prueba de experticia
Ademas del principio general de libertad probatoria que rige en el

contencioso tributario, el COT regula expresamente la prueba de exper-
ticia en su articulo 167!, disponiendo que en estos procedimientos po-

161

Articulo 167 COT. “Sin perjuicio de lo establecido en el articulo anterior, en los
procedimientos tributarios podran practicarse experticias para la comprobacién o
apreciacion de hechos que exijan conocimientos especiales. A tal efecto, debera indicarse
con toda precision los hechos y elementos que abarcard la experticia, y el estudio técnico
a realizar.

La Administracion Tributaria y el interesado, de mutuo acuerdo, procederan a designar a
un experto, indicando su nombre y apellido, cédula de identidad, profesion, lugar de su no-
tificacion, objeto y limites de la experticia. De no existir acuerdo, cada parte designara a su
experto, y convendran la designacion de un experto adicional de entre una terna propuesta
por el colegio o gremio profesional relacionado con la materia objeto de la experticia.
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dran practicarse experticias para la comprobacion o apreciacion de he-
chos que requieran conocimientos técnicos o cientificos especializados.

Por regla general, la experticia puede ser practicada por un experto
unico cuando exista acuerdo entre las partes; en caso contrario, cada
una designara un perito y ambos convendran la designacion de un terce-
ro, escogido de una terna propuesta por el colegio o gremio profesional
correspondiente. Los expertos designados deben aceptar el cargo por
escrito, prestar juramento, fijar honorarios y sefialar el lapso para la
ejecucion del encargo, debiendo consignar posteriormente un dictamen
escrito en el que expresen el contenido, fundamentos técnicos y conclu-
siones de la experticia. Los costos de esta prueba, incluidos los honora-
rios profesionales, corresponden a la parte que la promueva.

En este punto, conviene distinguir esta figura del denominado
testigo experto, que comparece a declarar a instancia de parte y no
sigue el procedimiento formal de la experticia, siendo utilizado en la
practica como via mas expedita para introducir valoraciones técnicas
en el proceso.

En la practica del contencioso tributario, la modalidad mas relevan-
te es la experticia contable, orientada al examen de libros, soportes y
estados financieros, con el objeto de determinar la realidad econdmica
del contribuyente, verificar la correspondencia entre los registros y sus
comprobantes, y valorar activos, pasivos o inventarios conforme a las
normas contables vigentes. Esta experticia resulta particularmente util
para la determinacion de bases imponibles, la cuantificacion de reparos
fiscales y la evaluacion de dafios patrimoniales.

En cuanto a su valoracion, la prueba pericial en el contencioso tri-
butario se rige por las reglas de la sana critica, de modo que el juez no
queda vinculado de manera automatica a las conclusiones del dictamen,
aun cuando éste haya sido practicado conforme a los articulos 167, 280
y 296 del COT. En consecuencia, el 6rgano jurisdiccional puede apar-

El experto o los expertos designados, segun sea el caso, deberdn manifestar en forma
escrita su aceptacion y prestar juramento de cumplir cabalmente con las tareas asumidas,
debiendo, igualmente, fijar sus honorarios, y el tiempo y oportunidad para la realizacion de
la experticia. El dictamen del experto o de los expertos, segun el caso, deberd extenderse
por escrito, expresando el contenido, motivos y resultados de la experticia.

Paragrafo Unico. Los costos de la experticia incluyendo los honorarios del experto o los
expertos, segun sea el caso, correran por cuenta de la parte que la solicite”
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tarse del criterio de los expertos, siempre que motive de forma expresa
y razonada las razones técnicas o 16gicas que sustentan su discrepancia,
preservando asi su independencia decisoria y el principio de aprecia-
cion racional de la prueba.

v. Lapso probatorio

De conformidad con lo previsto en el articulo 296 del COT, las
partes podran promover las pruebas en las que se fundamentan sus ale-
gatos dentro de los primeros diez (10) dias de despacho siguientes a la
apertura del lapso probatorio.

Una vez vencido el lapso de promocion de pruebas, las partes po-
drén oponerse a la admision de estas dentro de los tres (3) dias de des-
pacho siguientes. Al vencimiento de este lapso, el juez debera, dentro
de los tres (3) dias de despacho siguientes, admitir las pruebas promo-
vidas por las partes, salvo aquellas que sean manifiestamente ilegales
o impertinentes. Tanto la inadmision de las pruebas como su admision
son apelables dentro de los cinco (5) dias de despacho siguientes. La
apelacion de la admision se oira en un solo efecto.

Las causales de inadmision probatoria responden a criterios de de-
puracion procesal orientados a evitar la incorporacion de medios intti-
les, prohibidos o contrarios al debido proceso. En este sentido, la inad-
mision procede cuando la prueba resulte manifiestamente impertinente,
ilegal, ilicita o inconducente, categorias que, aun cuando no se desarro-
llan expresamente en el COT, se integran supletoriamente a partir de las
normas del CPC y de los principios generales del derecho probatorio.

La impertinencia manifiesta de la prueba constituye un motivo
general de inadmision y se configura cuando los hechos que se preten-
den demostrar carecen de relacion directa con los hechos controvertidos
del proceso o se refieren a circunstancias posteriores, sobrevenidas o
ajenas al objeto del litigio.

No se trata de valorar anticipadamente el resultado de la prueba,
sino de verificar que exista una conexion logica entre el hecho a probar
y la controversia planteada. Por ello, solo procede la inadmision cuando
la falta de vinculacion resulte patente, evidente u ostensible, es decir,
cuando el medio probatorio no pueda influir en modo alguno en la de-
cision definitiva.
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Por su parte, la ilegalidad manifiesta de la prueba se produce
cuando el medio probatorio promovido se encuentra expresamente pro-
hibido por la ley o ha sido propuesto sin cumplir las formalidades esen-
ciales exigidas por el ordenamiento juridico para su existencia, validez
o eficacia. En estos casos, la exclusion deriva del incumplimiento de
requisitos legales objetivos que condicionan su incorporacion valida al
proceso.

Distinta de la ilegalidad es la ilicitud de la prueba, que se presen-
ta cuando la fuente o el medio probatorio ha sido obtenido mediante
la vulneracion de derechos constitucionales o legales de las partes. En
aplicacion de la garantia del debido proceso consagrada en el articulo
49 constitucional, toda prueba obtenida con lesion de derechos funda-
mentales resulta nula y debe ser excluida del proceso, aun cuando el
medio probatorio en si mismo no esté prohibido por la ley. La ilicitud,
por tanto, no depende del tipo de prueba, sino de la forma irregular o
contraria al ordenamiento en que fue obtenida.

Finalmente, la inconducencia manifiesta se refiere a la falta de ap-
titud del medio probatorio para demostrar el hecho que se pretende acre-
ditar. La conducencia esta vinculada a la idoneidad técnica o juridica del
medio de prueba respecto del hecho controvertido; en consecuencia, la
prueba sera inconducente cuando, aun siendo legal y pertinente, resulte
objetivamente ineficaz para establecer el hecho debatido, como ocurriria
al intentar demostrar cuestiones técnicas o cientificas mediante medios
que, por su naturaleza, no poseen capacidad demostrativa suficiente.

En cuanto a la evacuacion de las pruebas, prevé el articulo 298
del COT que, una vez dictado el auto de admision, se abrird un lapso
de veinte (20) dias de despacho para su evacuacion. En el caso de que
deba practicarse alguna prueba en otro tribunal, el computo se realizara
conforme al término de la distancia previsto en el articulo 400 del CPC.
Asimismo, el COT contempla la facultad del tribunal de comisionar a
tribunales inferiores la practica de cualesquiera diligencias de sustan-
ciacidn o ejecucion necesarias para la evacuacion probatoria.

4.4.1.2.2. Los informes

El articulo 301 del COT establece que al decimoquinto (15°) dia
de despacho siguiente al vencimiento del lapso probatorio, las partes
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podran presentar los informes correspondientes. Asimismo, la parte que
haya presentado escrito de informes podra presentar sus observaciones
escritas sobre los informes de la parte contraria, dentro de los ocho
(8) dias de despacho siguientes. Si el Tribunal lo considera pertinente,
podra solicitar que tanto los informes como sus observaciones sean ex-
puestas en forma breve y oral (articulo 302 COT).

Presentados los informes, el Tribunal podra, dentro del término pe-
rentorio de quince (15) dias de despacho, dictar un auto para mejor
proveer (articulo 303 COT).

4.4.1.2.3. Poderes del juez en la fase de
sustanciacion

El proceso contencioso tributario se encuentra informado por un
marcado principio inquisitivo, que habilita al juez, en la fase de sus-
tanciacion, a asumir un rol activo en la busqueda de la verdad material,
mas allé de la iniciativa probatoria de las partes.

En este marco, el organo jurisdiccional no se limita a valorar las
pruebas promovidas, sino que puede ordenar de oficio la practica de
aquellas actuaciones que estime necesarias para esclarecer los hechos
controvertidos, conforme a las facultades generales reconocidas en el
CPC y al régimen especial del COT.

Una manifestacion central de esta potestad es el auto para mejor
proveer, previsto expresamente en el articulo 303 del COT, en concor-
dancia con el articulo 514 del CPC, que puede dictarse dentro de los
quince (15) dias de despacho siguientes al vencimiento del lapso de
informes. El referido articulo 514 del CPC establece lo siguiente:

Articulo 303. Vencido el término para presentar informes, dentro
del lapso perentorio de quince (15) dias de despacho siguientes,
podra el Tribunal, si lo juzgare conveniente, dictar auto para me-
jor proveer, con arreglo a la disposicion contenida en el articulo
514 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Paragrafo Unico. La evacuacion de las pruebas acordadas en el
auto para mejor proveer, no podra exceder en ningun caso de
quince (15) dias de despacho.

Articulo 514. Después de presentados los informes dentro del
lapso perentorio de quince dias, podra el Tribunal, si lo juzgare
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procedente, dictar auto para mejor proveer, en el cual podra
acordar:

1° Hacer comparecer a cualquiera de los litigantes para interro-
garlos sobre algun hecho importante del proceso que aparezca
dudoso u obscuro.

2° La presentacion de algln instrumento de cuya existencia haya
algin dato en el proceso, y que se juzgue necesario.

3° Que se practique inspeccion judicial en alguna localidad, y se
forme un croquis sobre los puntos que se determinen, o bien, que
se tenga a la vista un proceso que exista en algiin archivo publico,
y se ponga certificacion de algunas actas, siempre que en el pleito
de que se trate haya alguna circunstancia de tal proceso y tengan
relacion el uno con el otro.

4° Que se practique alguna experticia sobre los puntos que fije el
Tribunal, o se amplie o aclare la que existiere en autos.

En el auto para mejor proveer, se sefialara término suficiente para
cumplirlo. Contra este auto no se oira recurso alguno; cumplido
que sea, las partes podran hacer al Tribunal, antes del fallo, las
observaciones que crean pertinentes respecto de las actuaciones
practicadas. Los gastos que ocasionen estas actuaciones seran a
cargo de las partes de por mitad, sin perjuicio de lo que se resuel-
va sobre costas.

De tal manera que, mediante este auto, el juez esta facultado para
ordenar la comparecencia de personas, la exhibicién de instrumentos,
la practica de experticias o el reconocimiento judicial de cosas o luga-
res, incluso sin solicitud de parte, cuando lo considere necesario para
formar su conviccion. No obstante, el paragrafo tinico del articulo 303
del COT aclara que la evacuacion de las pruebas acordadas en el auto
para mejor proveer, no podra exceder en ningtn caso de quince (15)
dias de despacho.

Asimismo, corresponde al juez ejercer el control de admisibilidad
de los medios probatorios, admitiendo aquellos que no sean manifies-
tamente ilegales o impertinentes y desechando los inconducentes. La
apreciacion del material probatorio se realiza conforme al sistema de la
sana critica, lo que implica una valoracion conjunta y razonada de todas
las pruebas incorporadas al expediente, sin quedar vinculado de manera
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automatica por dictimenes periciales u otros medios, siempre que moti-
ve adecuadamente su decision.

No obstante estas amplias facultades, el juez no puede fundar su
fallo en conocimientos privados ajenos a los autos, ni apartarse del prin-
cipio de congruencia, debiendo decidir con arreglo a las pretensiones
deducidas y a las defensas opuestas.

4.4.1.2.4. Perencion de la instancia

La perencion constituye un modo anormal de terminacion del pro-
ceso derivado de la inactividad procesal de las partes durante un lapso
legalmente determinado. En el contencioso tributario, esta institucion
se encuentra expresamente regulada en el articulo 292 del COT, confor-
me al cual: “La instancia se extinguira por el transcurso de un (1) afio
sin haberse ejecutado ningun acto de procedimiento. La inactividad del
Juez, después de vista la causa, no producira la perencion.”

De esta disposicion se desprende que la perencién opera como una
sancion procesal frente a la falta de impulso procesal de las partes, en
atencion al principio dispositivo que rige el proceso contencioso tri-
butario. En consecuencia, si durante un afio no se realiza actuacion
alguna destinada a la prosecucion del juicio, la instancia se extingue,
produciendo la terminacion del proceso sin decision sobre el fondo del
asunto.

No obstante, el propio legislador establece un limite relevante: una
vez que la causa ha sido vista -esto es, concluida la fase probatoria y
sometido el asunto a decision- la paralizacion del proceso imputable al
organo jurisdiccional no puede perjudicar a las partes. De esta manera,
la norma protege el derecho a la tutela judicial efectiva, evitando que la
demora judicial genere la pérdida de la instancia cuando el proceso ya
se encuentra en estado de sentencia.

4.4.1.3. Fase de decision

El articulo 304 del COT establece que, una vez presentados los
informes, cumplido el auto o pasado el término para su cumplimiento,
el Tribunal debera dictar sentencia dentro de los sesenta (60) dias con-
tinuos siguientes, pudiendo diferirlo por una sola vez por un plazo de
treinta (30) dias continuos.
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Si el Tribunal sentenciare dentro de los sesenta (60) dias, el lapso
debera dejarse transcurrir integramente con el fin de dar oportunidad
suficiente a un posible agraviado para la apelacion. Si la sentencia se
dictare fuera de los lapsos establecidos, el lapso de interposicion de la
apelacion empezara a correr una vez que conste en autos la ultima de
las notificaciones.

4.4.1.3.1. Efectos de la sentencia

El efecto primordial de una sentencia favorable consiste en la anu-
lacion total o parcial del acto administrativo que liquida tributos y acce-
sorios, impone sanciones o contiene declaraciones lesivas al recurrente.
No obstante, el recurso también puede ser decidido en sentido desesti-
matorio, caso en el cual se ratifica la validez del acto impugnado y se
rechaza la pretension del contribuyente.

Asimismo, las decisiones del contencioso tributario no s6lo com-
prenden el examen de los requisitos legales del acto administrativo,
sino que determinan la existencia y cuantia de la obligacion juridico
tributaria concreta'¢2,

Tal caracteristica ha sido calificada por Trotabas como “el fondo del
litigio” que no es otro que la obligacion tributaria que vincula al Fisco y
al contribuyente, la cual constituye el objeto final de conocimiento del
tribunal, sin perjuicio de los elementos formales del acto. En tal sentido,
el juez deberd pronunciarse, no solo sobre la legalidad del acto, sino
sobre los derechos y obligaciones que surgen de la relacion tributaria,
de alli que pueda afirmarse su caracter subjetivo.

4.4.1.3.2. Condena en costas y dafios y
perjuicios

El COT, en su articulo 335 estipula la condena en costas y dafos y
perjuicios, siendo que son conceptos por demads distintos. Mas alla de
esto, el COT establece que:

(i) Si el recurso contencioso tributario es declarado totalmente sin
lugar, el tribunal condenard en costas al contribuyente o responsable

162 Ruan Santos, Gabriel, “El Recurso Contencioso Tributario: ensayo de su perfil” en Revista
de Derecho Tributario, N° 56, aiio XXVI Julio-Agosto-Septiembre, Caracas, 1992.
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en un monto que no podra exceder el 10% de la cuantia del recurso, si
el recurso no tuviere cuantia determinada, el tribunal fijard las costas
prudencialmente.

(ii) Si la Administracion tributaria resulta totalmente vencida por
sentencia definitivamente firme, el tribunal condenara en costas a la Ad-
ministracion en los mismos términos. En este ultimo supuesto, la sen-
tencia también indicard la reparacion por los dafios que hayan sufrido
los interesados, siempre que la lesion sea imputable al funcionamiento
de la Administracion tributaria.

El propio articulo 335 faculta al tribunal para eximir del pago de
las costas cuando estime que la parte vencida tuvo motivos racionales
para litigar, debiendo dejar constancia expresa de tales razones en la
sentencia. Asimismo, precisa que los intereses son independientes
de las costas, pero no correran mientras el proceso se encuentre
paralizado.

Ahora bien, en materia de costas debe advertirse que el Decreto con
Rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de la Procuraduria General de
la Reptblica (DLOPGR)!63 establece en su articulo 88 la prohibicion de
condenar en costas procesales a la Republica, prerrogativa que ha sido
aplicada por los tribunales con preferencia a lo dispuesto en el COT,
conforme a reiterados fallos del TSJ164,

Ahora bien, respecto a las costas debe aclararse que el Decreto con
Rango, Valor y Fuerza de Ley Organica de la Procuraduria General de
la Republica (DLOPGR) estipul6 en su articulo 88 una prerrogativa de
prohibicion de condenatoria en costas procesales contra la Republica,
la cual ha sido aplicada por los tribunales con preferencia por sobre la
disposicion del COT en fallos del TSJ.

Tal prevalencia del DLOPGR sobre el COT constituye una impro-
piedad juridica, toda vez que este ultimo es la ley especial en materia
procesal tributaria, por lo que el privilegio de la Republica solo deberia

163 Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la
Republica, publicado en Gaceta Oficial Nro. 6.220, de fecha 15 de marzo de 2016.

164 Jid. Sentencias de la SPA del TSJ Nros. 96, de fecha 1 de febrero de 2018, caso: Com-
paiiia de la Belleza, C.A, disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/febre-
10/207326-00096-1218-2018-2014-1459.HTML; y Nro. 157, de fecha 21 de marzo de
2023. Caso: Constructora Lupasa, C.A, disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisio-
nes/spa/marzo/323588-00157-21323-2023-2018-0606.HTML
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operar -si acaso- en aquellos procesos que no prevean un régimen espe-
cifico, como ocurre en el ambito de la LOJCA. 165

En la misma linea, el juez contencioso tributario tampoco puede
condenar en costas a los estados federados, de conformidad con el arti-
culo 36 de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Trans-
ferencia de Competencias del Poder Publico (LODDT)!%®, que les reco-
noce las mismas prerrogativas de la Republica, incluida la prohibicion
de condenatoria en costas.

Por su parte, la LOPPM dispone en su articulo 157 que los munici-
pios y entidades municipales si pueden ser condenados en costas, pero
unicamente cuando resulten totalmente vencidos por sentencia definiti-
vamente firme, fijando igualmente un tope maximo del diez por ciento
(10%) del valor de la demanda y previendo la posibilidad de exonera-
cioén cuando existan motivos racionales para litigar.

En cuanto a los institutos autdbnomos que actien como Administra-
cién tributaria, resultan aplicables las prerrogativas de la Republica, de
los estados o de los municipios, seglin corresponda, conforme al articu-
lo 100 de la LOAP.

De este modo, en la practica se observa una marcada tendencia a
condenar en costas a los particulares cuando resultan derrotados en el
proceso contencioso tributario, mientras que, pese a lo previsto expre-
samente en el COT, las Administraciones tributarias se han ido liberan-
do progresivamente -mediante normas legales y criterios jurispruden-
ciales- de la responsabilidad de asumir el costo del proceso judicial que
ellas mismas generan, aun cuando resultan totalmente vencidas.!'®’

4.4.2. Amparo tributario

El amparo tributario, consagrado en los articulos 310, 311 y 312
del COT, es una accion judicial mediante la cual el particular, dada una
demora excesiva en la respuesta ante una peticion por parte de la Admi-
nistracion tributaria, solicita al juez contencioso tributario que la intime
a dar respuesta final a la peticion realizada por el particular.

165 Luis Fraga Pittaluga, La Defensa del Contribuyente, ob. cit. pp. 547-548.

166 Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias del
Poder Publico, publicada en Gaceta Oficial Nro. 39.140 de fecha 17 de marzo de 2009.

167 Alberto Blanco-Uribe Quintero, Estudios sobre Derecho Procesal Tributario vivo, ob. cit.
p- 519.
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4.4.2.1. Fase de iniciacion

4.4.2.1.1. Legitimacion e iniciativa
procesal

El amparo tributario, segun lo dispone el articulo 310 ejusdem, pro-
cederd cuando la Administracion tributaria incurra en demoras excesi-
vas en la resolucion de las peticiones de los interesados y ellas causen
perjuicios no reparables por los medios ordinarios previstos en el COT
o0 en otras leyes especiales.

En el amparo tributario el sujeto activo es “cualquier persona afec-
tada” en el entendido de que la afectacion debe derivar de la demora
de la resolucion de la peticion que ese sujeto ha formulado a la Admi-
nistracion tributaria, ya sea en calidad de contribuyente, responsable o
de tercero con un interés legitimo de acreditar una obligacion tributaria
siendo el sujeto pasivo, Unicamente, la Administracion tributaria.

Como expusimos supra, la demora excesiva se trata de un concepto
indeterminado, asi que correspondera al Juez determinar si en el caso
concreto la ausencia de respuesta de la Administracién constituye un
€Xceso 0 no.

4.4.2.1.2. Requisitos de la demanda

De acuerdo con el articulo 311 del COT, la accion del amparo tribu-
tario serd interpuesta mediante escrito presentado ante el Tribunal com-
petente. En la demanda se debera especificar las gestiones realizadas y
el perjuicio que ocasiona la demora, junto con la copia de los escritos
mediante los cuales se ha urgido el tramite.

Compartimos el criterio conforme al cual al amparo tributario tam-
bién le resultaran aplicables mutatis mutandis los requisitos del articulo
287 del COT (del recurso contencioso tributario), en el entendido de
que estos son los requisitos generales para la interposicion de cualquier
accion ante la jurisdiccion contencioso tributaria.!68

Por lo tanto, al igual que con el recurso contencioso tributario, ha-
bra de cumplir los requisitos del articulo 340 del CPC y las demas exi-
gencias aplicables al recurso contencioso tributario.

168 bidem, p. 625-626.
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4.4.2.1.3. Causales de inadmisibilidad

Aplicaran todas las causales de inadmisibilidad referidas anterior-
mente para el recurso contencioso tributario, con la excepcion del nu-
meral 1 del articulo 293 del COT, dado que el amparo tributario no
cuenta con lapso de caducidad.

4.4.2.2. Fase de sustanciacion

Si la accion apareciere razonablemente fundada, el tribunal reque-
rira informes a la Administracion tributaria sobre la causa de la demora
y fijara un término para la respuesta no menor de tres (3) dias de despa-
cho ni mayor de cinco (5), contados a partir de la fecha de notificacién
(articulo 312 del COT).

4.4.2.3. Fase de decision

Vencido el lapso de informes, el Tribunal dictara la decision dentro
de los cinco (5) dias de despacho siguientes, en la que se fijara el térmi-
no para que la Administracion tributaria se pronuncie sobre el tramite
omitido.

4.4.2.4. La sentencia de amparo tributario y sus
efectos

La decision del amparo tributario estd delimitada en el COT. Debe-
ra contener una orden para que la Administracion tributaria cumpla en
un término sefialado con el tramite o diligencia solicitada.

Adicionalmente, si el Tribunal lo considera pertinente, podra sus-
tituir la decision administrativa, previo afianzamiento del interés fiscal
comprometido (conforme a lo dispuesto por el articulo 72 del COT).
Por tultimo, la decision del amparo tributario serd apelable s6lo bajo
efecto devolutivo, dentro de los diez (10) dias siguientes a su notifica-
cion (articulo 312 ejusdem, parte in fine).

4.4.3. Procedimiento comun a las demandas de nulidad,
interpretacion y controversias administrativas

De acuerdo con la jurisprudencia del TSJ, las demandas de nulidad
procederan contra actos administrativos tributarios de efectos generales
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emanados de o6rganos del Poder Publico Nacional como los decretos del
Presidente de la Republica, las resoluciones del Ministerio del poder
popular de Economia y Finanzas y las providencias del SENIAT.

Estos actos administrativos seran impugnados con arreglo a las
normas previstas en la LOJCA, en especial a aquellas contenidas en
el titulo IV, articulos 76 a 86 referidos al procedimiento comun a las
demandas de nulidad, interpretacion y controversias administrativas;
y supletoriamente las normas de la LOTSJ y del CPC, de acuerdo al
articulo 31 de la LOJCA6°,

4.4.3.1. Fase de iniciacion

4.4.3.1.1. Legitimacion e iniciativa proce-
sal (articulos 29 y 30 LOJCA)

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 27 y 29 de la
LOJCA, podran actuar ante la jurisdiccion contencioso-administrativa
las personas naturales o juridicas, publicas o privadas, irregulares o de
hecho, las asociaciones, consorcios, comités, consejos comunales y lo-
cales, agrupaciones, colectivos y cualquier otra entidad, siempre que
posean un interés juridico actual, es decir que exista al momento de
realizarse la actuacion procesal; estas personas siempre han de actuar en
juicio asistidos o representados por un abogado (articulo 28 LOJCA).

En este sentido, corresponde la legitimacion activa a toda perso-
na que haya sufrido algun dafio en sus derechos subjetivos o en sus
intereses legitimos, personales y directos por causa de la actividad o
inactividad de la administracion o de particulares habilitados para ejer-
cer funciones publicas en esta materia, lo cual puede manifestarse en
diferentes grados!70.

169 LOJCA, articulo 31. “Las demandas ejercidas ante la Jurisdiccion Contencioso Adminis-
trativa se tramitaran conforme a lo previsto en esta Ley, supletoriamente, se aplicaran
las normas de procedimiento de la Ley Organica del Tribunal Supremo de Justicia y del
Codigo de Procedimiento Civil.

Cuando el ordenamiento juridico no contemple un procedimiento especial, el Juez o Jueza
podra aplicar el que considere mds conveniente para la realizacion de la justicia”.

170 Se pueden extraer seis grados de legitimacion activa que dan derecho a recurrir contra ac-
tos administrativos: (a) El derecho subjetivo: Derivado de la existencia de vinculaciones
o relaciones previas establecidas entre la Administracion publica y el particular, que con-
fiere a éste el derecho de exigir determinada prestacion e impone a aquélla la contrapuesta
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Respecto a la legitimacion pasiva, esto es, la cualidad para ser parte
demandada en juicio, el criterio general es que serd aquel que sea capaz
(en el sentido que tenga la potestad y la competencia) de satisfacer la
pretension del recurrente y de dar ejecucion a la sentencia.

En tal sentido, se ha mantenido el criterio conforme al cual la Admi-
nistracion autora del acto administrativo es siempre la parte necesaria y
natural, toda vez que es sobre su esfera que habra de actuar el efecto de
la sentencia, y es esa administracion la que puede y debe intervenir en
cualquier etapa del proceso.

Sobre este punto vale aclarar que, para que el 6rgano jurisdiccional
pueda resolver la pretension de fondo, no es suficiente tener interés juri-
dico actual, sino que también es necesario tener legitimatio ad causam,
es decir, la idoneidad de la persona para actuar en juicio como titular de
la accién, en su aspecto activo o pasivo, por concurrir en el vinculo de
hecho que enlaza a las partes en la relacién material sometida al cono-
cimiento judicial.

obligacion de cumplirla, so pena de violentar o infringir dicho derecho; grado que legitima
al particular para recurrir contra actos de efectos particulares; (b) El interés legitimo:
Derivado de la especial situacion de hecho del particular frente al acto administrativo con-
trario a derecho, situacion ésta que lo hace mas sensible que el resto de los administrados
frente a un posible desconocimiento del interés general por parte de la Administracion al
violar la Ley; grado que igualmente legitima al particular para recurrir contra actos de efec-
tos particulares; (¢) El interés simple: Reconocido a cualquier persona plenamente capaz,
en obsequio de sus derechos civiles y politicos; grado que legitima el ejercicio de la accion
de nulidad contra actos de efectos generales; (d) Los intereses plurales: Representado por
la suma de intereses individuales de personas que se encuentran en una misma situacion
frente a la actuacion administrativa contraria a derecho; grado que legitima al particular
para recurrir contra actos de efectos particulares, aquellos en los que concurran podran ini-
ciar el proceso individual o colectivamente, pudiendo existir acumulacion procesal cuando
las pretensiones que se deduzcan -si se formulan independientemente- tengan idéntico
fundamento y peticion; (e) Los intereses colectivos: Se refieren a los intereses de un grupo
determinable como tal, aunque no cuantificable o individualizable y respecto de los cuales
puede existir un vinculo juridico comun (v.g., agrupaciones sindicales, etc.); grado que
legitima al particular para recurrir contra actos de efectos particulares, en representacion
de esos intereses; (f) Los intereses difusos: Son los que se refieren a un bien o derecho que
atafie a la comunidad, asumido por un cumulo de ciudadanos que no conforman un sector
cuantificable o particularizado y entre los cudles no existe un vinculo juridico comun, de
modo que la afectacion de todos ellos deriva de razones de hecho contingentes. Este grado
también legitima al particular para recurrir contra actos de efectos particulares, en repre-
sentacion de esos intereses. Véase al respecto en Rafael Badell Madrid, La Proteccion de
los Intereses Colectivos o Difusos en Venezuela. Class Action. lera Edicion, Universidad
Catolica Andrés Bellos. Caracas, 2014.

141



TEMAS DE DERECHO TRIBUTARIO

En este sentido, la SC del TSJ ha dicho que “(...) el proceso no
debe instaurase indiferentemente entre cualesquiera sujetos, sino pre-
cisamente entre aquellos que se encuentran frente a la relacion mate-
rial o interés juridico controvertido en la posicion subjetiva de legiti-
mos contradictores, por afirmarse titulares activos y pasivos de dicha
relacion”71,

Es por ello que el interés actual necesario para acudir a la jurisdic-
cién contencioso-administrativa debe referirse a la situacion juridica
concreta de la persona que forma parte de la relacion juridica sustancial
debatida en juicio, a los efectos de que el juez pueda emitir un pronun-
ciamiento de mérito.

4.4.3.1.2. Requisitos de la demanda
(articulo 33 LOJCA)

Las demanda de nulidad debera interponerse ante el tribunal com-
petente. Sin embargo, de conformidad con el articulo 34 de la LOJCA,
el demandante en cuyo domicilio no exista un tribunal competente para
conocer de la demanda, podra presentarla ante un tribunal de munici-
pio, el cual deberd remitir inmediatamente el expediente, foliado y se-
llado, al tribunal sefialado por la parte actora. El tribunal receptor antes
de efectuar la indicada remision, lo hara constar al pie del escrito y en
el libro de presentacion. La caducidad de la accion se determinara por
la fecha de presentacion inicial de la demanda.

La demanda debera cumplir con los requisitos establecidos en el
articulo 33 de la LOJCA:

(1) identificacion del tribunal ante el cual se interpone;

(1)) nombre, apellido y domicilio de las partes, cardcter con que
acttan, su domicilio procesal y correo electronico, si lo tuvie-
re;

(ii1) si alguna de las partes fuese persona juridica deberd indicar
la denominacion o razon social y los datos relativos a su crea-
cion o registro;

171 Sentencia de la SC del TSJ Nro. 435 de fecha 5 de junio de 2017, caso: Maria Lourdes Ra-
mirez. Disponible en: http://historico.tsj.gob.ve/decisiones/scon/junio/199593-435-5617-
2017-17-0300.HTML
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(iv) la relacion de los hechos y los fundamentos de derecho con
sus respectivas conclusiones!’?;

(v) silo que se pretende es la indemnizacion de dafios y perjui-
cios, debera indicarse el fundamento del reclamo y su estima-
cion;

(vi) los instrumentos de los cuales se derive el derecho reclamado,
los que deberan producirse con el escrito de la demanda'”3;

(vii) identificacion del apoderado y la consignacion del poder.

En casos justificados podra presentarse la demanda en forma oral

ante el tribunal, el cual ordenard su trascripcion. La negativa a aceptar
la presentacion oral deberd estar motivada por escrito.

4.4.3.1.3. Causales de inadmisibilidad
(articulo 35 LOJCA)

Para que sea admisible la demanda, ademas de cumplir con los re-
quisitos previstos en el articulo 33 de la LOJCA, es preciso que ésta no
se encuentre incursa en alguna de las causales de inadmisibilidad que
establece el articulo 35 ejusdem, entre las cuales se mencionan:

1) Caducidad de la accion.

Las demandas de nulidad por ilegalidad de los actos administra-
tivos estan sujetas a caducidad conforme a las reglas previstas en el
articulo 32 de la LOJCA:

172 Es preciso comentar que la SCS del TSJ ha determinado que el juez puede calificar un
vicio del acto administrativo impugnado aun cuando éste no haya sido delatado por el re-
currente; asi fue resuelto con motivo de un caso donde el tribunal a quo declar6 la nulidad
por inmotivacion de una certificacion de enfermedad, sin que dicha denuncia fuera alegada
formalmente en la pretension de la parte actora. Sentencia Nro. 846 de la SCS del TSJ, de
fecha 22 de septiembre de 2015, caso: Carmen Moreno Nuriez.

173" La SC del TSJ ha dispuesto que este requisito ha de considerarse cumplido con la sola
consignacion en autos del acto administrativo impugnado, o con la identificacion suficiente
del mismo; toda vez que el juez contencioso administrativo, una vez admitida la demanda
de nulidad, tiene la obligacion de solicitar los antecedentes administrativos al 6rgano o
ente demandado (articulo 79 LOJCA), y una vez remitida esa informacion, puede realizar
un analisis mas detallado del caso, en el que se incluye, por ejemplo, un nuevo analisis de
las causales de inadmisibilidad, ya que éstas son revisables en cualquier estado y grado
del proceso. Sentencia Nro. 1161 de la SC del TSJ, de fecha 14 de agosto de 2015, caso:
Libanbraga C.A.

143



TEMAS DE DERECHO TRIBUTARIO

Articulo 32. Las acciones de nulidad caducaran conforme a las
reglas siguientes:

1. En los casos de actos administrativos de efectos particulares,
en el término de ciento ochenta dias continuos, contados a par-
tir de su notificacion al interesado, o cuando la administracion
no haya decidido el correspondiente recurso administrativo en
el lapso de noventa dias habiles, contados a partir de la fecha de
su interposicion. La ilegalidad del acto administrativo de efectos
particulares podra oponerse siempre por via de excepcion, salvo
disposiciones especiales.

2. Cuando el acto impugnado sea de efectos temporales, el lapso
sera de treinta dias continuos.

3. En los casos de vias de hecho y recurso por abstencion, en el
lapso de ciento ochenta dias continuos, contados a partir de la
materializacion de aquéllas o desde el momento en el cual la ad-
ministracion incurrio en la abstencion, segin sea el caso.

Las acciones de nulidad contra los actos de efectos generales dic-
tados por el Poder Publico podran intentarse en cualquier tiempo.
Las leyes especiales podran establecer otros lapsos de caducidad.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 34 de la LOJCA, la cadu-
cidad -como se dijo- se determinara por la fecha de presentacion de la
demanda.

2) La inepta acumulacion de pretensiones

Se declararan inadmisibles aquellas demandas en las cuales haya
acumulacion de pretensiones que se excluyan mutuamente o cuyos pro-
cedimientos sean incompatibles (numeral 2 del articulo 35). En este
asunto resulta aplicable el régimen establecido en el articulo 77 y si-
guientes del CPC.

3) Incumplimiento del procedimiento administrativo previo

De acuerdo con lo previsto en el numeral 3 del articulo 35 de la LO-
JCA, sera causal de inadmision el incumplimiento del procedimiento
administrativo previo a las demandas contra la Republica, los estados
o los 6rganos o entes publicos a los cuales la ley le haya atribuido tal
prerrogativa.

Este requisito no es procedente en el caso de las demandas de nuli-
dad por ilegalidad contra actos administrativos.
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4) No acompariar los documentos indispensables para verificar su
admisibilidad.

El demandante debera acompafiar con la demanda los instrumentos
de los cuales se derive el derecho reclamado (articulo 33 numeral 6), y
que sean necesarios para verificar la admisibilidad de la demanda (arti-
culo 35 numeral 4); como lo son el documento donde conste la notifica-
cién o publicacion del acto administrativo impugnado.

5) Existencia de la cosa juzgada.

También deben declararse inadmisibles la demanda cuya preten-
sion procesal haya recaido autoridad de cosa juzgada (articulo 35 nu-
meral 5).

6) Existencia de conceptos irrespetuosos.

No seran admisibles aquellos escritos de demanda en los cuales
haya conceptos irrespetuosos, a tenor de lo previsto en el numeral 6 del
articulo 35.

7) Cuando sea contraria al orden publico, a las buenas costumbres
o0 a alguna disposicion expresa de la ley.

4.4.3.1.4. Admision de la demanda de nu-
lidad (articulo 36 y 77 LOJCA)

Una vez recibida la demanda, el tribunal se pronunciara sobre su
admisibilidad dentro de los tres (3) dias de despacho siguientes a su
recepcion, conforme a lo previsto articulo 77 de la LOJCA. A este fin,
el tribunal revisara que la demanda cumpla con los requisitos de ad-
misibilidad establecidos en el articulo 33 de la misma ley (articulo 36
LOICA).

Si no cumple con esos requisitos, o el escrito resultase ambiguo o
confuso, el tribunal concedera al demandante tres (3) dias de despa-
cho para su correccion, indicandole los errores u omisiones en las que
haya incurrido; en este caso, el tribunal deberé pronunciarse dentro de
los tres (3) dias de despacho siguientes al dia en que fueron subsana-
dos los errores de la demanda.
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Del auto que declare inadmisible la demanda se podra apelar en
ambos efectos dentro de los tres (3) dias de despacho siguientes al pro-
nunciamiento; el tribunal de alzada contara con un lapso de diez (10)
dias de despacho para decidir la apelacion incoada, contados a partir de
la recepcion del expediente. En el caso de que sea declarada admisible
la demanda, la apelacion solo serd oida en un soélo efecto. (articulo 36
ejusdem).

4.4.3.1.5. Notificacion
(articulo 78 LOJCA)

Una vez sea recibida y admitida la demanda de acuerdo a lo pre-
visto en el articulo 77 de la LOJCA, el tribunal ordenara la notificacion
personal de:

» El representante del 6rgano que haya dictado el acto;

* El Procurador General de la Republica y el Fiscal General de la

Republica;

+ Cualquier otra persona, ente u 6rgano que deba ser llamado a la

causa por exigencia de la ley o a criterio del tribual.

Estas notificaciones se realizaran de forma personal o, segin el
caso, mediante oficio que serd entregado por el o la alguacil en la ofici-
na receptora de correspondencia de que se trate. El o la alguacil dejara
constancia inmediatamente de haber notificado y de los datos de identi-
ficacion de la persona que recibid el oficio (articulo 78 LOJCA, in fine).

En este punto, la SCS del TSJ en diversas oportunidades ha dis-
puesto que, ante la imposibilidad de practicar la notificacion personal
del destinatario de un acto administrativo recurrido de nulidad -a quién
se le ha reconocido su condicion de parte en el juicio-, resulta proce-
dente la notificacion por carteles conforme a lo previsto en el articulo
223 del CPC; y no el emplazamiento por cartel, dispuesto en el articulo
80 de la LOJCA, toda vez que éste esta dirigido a terceros interesados,
distintos a las partes del juicio.!”*

El tribunal también podré practicar las notificaciones por medios
electronicos, con arreglo a lo dispuesto en el Decreto con Fuerza de Ley

174 Véase sentencias de la SCS TSJ Nros. 640 de fecha 26 de mayo de 2014; 55 de fecha 26
de febrero de 2015; 239 de fecha 21 de abril de 2015, caso: Inmunologia Asociacion Civil;
y 448 de fecha 29 de mayo de 2017, caso: Cargill.
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Sobre Mensajes de Datos y Firmas Electronicas'’>, atendiendo siempre
a los principios de inmediatez, brevedad y celeridad. En este caso, el
secretario o secretaria del tribunal dejard constancia en el expediente de
las citaciones y notificaciones realizadas, cumplido lo cual comenzaran
a contarse los lapsos correspondientes (articulo 38 LOJCA).

4.4.3.1.6. Solicitud del expediente admi-
nistrativo (articulo 79 LOJCA)

Junto con la notificacion el tribunal deberd ordenar la remision del
expediente administrativo o de los antecedentes correspondientes, den-
tro de los diez (10) dias habiles siguientes.

El expediente administrativo, como dijimos, contiene todas las
actuaciones realizadas en sede administrativa para la emision del acto
administrativo. Configura la actuacion global cumplida en el érgano
administrativo que dict6 el acto y estd compuesto de diferentes medios
probatorios que deben incorporarse al proceso contencioso de nulidad.

Los antecedentes administrativos permiten al recurrente conocer
los motivos del acto administrativo recurrido y ejercer asi plenamente
su derecho a la defensa en sede judicial; en aquellos casos en los cuales
el antecedente sea calificado de reservado o confidencial, ello no im-
pide al juez ordenar su remision, aun bajo el calificativo de reservado.

Es por ello que el articulo 79 de la LOJCA establece una multa
entre cincuenta y cien unidades tributarias (50 y 100 U.T.) al funciona-
rio que omita o retarde la remision del expediente administrativo, cuya
sancion deberd ser impuesta por el juez.

4.4.3.1.7. Cartel de emplazamiento
(Art. 80 y 81 LOJCA)

Conforme al articulo 80 de la LOJCA, en el auto de admision el
juez debe ordenar a la parte accionante la notificacion de los terceros
interesados mediante cartel que debera ser publicado en un diario que
indique el propio tribunal, para que comparezcan a hacerse parte e in-
formarse de la oportunidad de la audiencia de juicio. Dicha orden es
obligatoria para el caso de nulidad de actos administrativos generales.

175 Publicado en Gaceta Oficial Nro. 37.148, de fecha 28 de febrero de 2001.
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El articulo 81 ejusdem dispone que el cartel debe ser retirado por
el demandante dentro de los tres (3) dias de despacho siguientes a su
emision, y que debera publicarlo y consignar la publicacion dentro de
los ocho (8) dias de despacho siguientes a su retiro. Ademas, este dis-
positivo legal precisa que el incumplimiento de cualquiera de las car-
gas previstas (retiro, publicacion o consignacion), dara lugar a que el
tribunal declare el desistimiento del recurso y ordene el archivo del
expediente, salvo que dentro del lapso indicado alglin interesado se dé
por notificado y consigne su publicacion.

En aplicacion supletoria del articulo 233 del CPC, los terceros inte-
resados tendran un lapso de diez (10) dias habiles siguientes a la publi-
cacion del cartel en prensa para comparecer en juicio.

4.4.3.1.8. Terceros Intervinientes

En los juicios de demandas de nulidad contra actos administrativos
se ha admitido la participacion de los terceros intervinientes en el pro-
ceso. De hecho, como se menciond, la LOJCA establece en su articulo
80 que, en el auto de admision, se ordenara la notificacion de los ter-
ceros interesados, mediante un cartel, para que comparezcan a hacerse
parte e informarse de la oportunidad de la audiencia de juicio.

La intervencion de terceros en el proceso contencioso administra-
tivo se encuentra regulado de forma supletoria por las previsiones con-
tenidas en el articulo 370 del CPC; segtn el cual los terceros pueden
intervenir en el proceso:

* Pretendiendo total o parcialmente la cosa o derecho litigiosa,

esto es, mediante una intervencion excluyente de terceria u opo-
sicion a medidas de embargo (numerales 1 y 2 del articulo 370
CPC);

* De forma forzada, llamados por la parte o por el juez (numera-
les 4 y 5 del articulo 370, y articulo 661 ejusdem); y, segun el
caso,

» Espontaneamente, para sostener las razones de algunas de las
partes, alegando un interés juridico actual, con el fin de ayudarla
a vencer en el juicio en cuestion (numeral 3, articulo 370).

En este aspecto, la jurisprudencia ha mantenido atn el criterio ex-

puesto en sentencia lider en el tema: caso: Romulo Villavicencio, del 26
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de septiembre de 1991, SPA de la CSJ, a tenor de la cual, atendiendo
a la naturaleza propia del procedimiento de anulacion, solo se admi-
te la intervencidn espontanea o voluntaria de terceros, quienes actiian
en algunos supuestos como verdaderas partes y en otros como simples
terceros, pero que, en todo caso, no introducen al proceso una preten-
sion incompatible con la discutida en el proceso pendiente, sino que se
limitan a ayudar a una de las partes al éxito de su pretension, razon por
la cual a este tipo de intervencion se denominan -por lo general- inter-
venciones “adhesivas”!’®,

En tal sentido, al quedar descartadas en el proceso contencioso ad-
ministrativo de anulacion las intervenciones excluyentes y las forzadas
dada la naturaleza de este, es preciso distinguir si el tercero intervi-
niente actua con la condicioén de verdadera parte o de tercero adhesivo
simple, dependiendo si se alega un derecho propio o un simple interés,
lo cual serd determinante para establecer los efectos que originard la
sentencia definitiva. Al respecto, la SPA del TSJ, mediante sentencia
Nro. 4577 de fecha 30 de junio de 2005, sefiald en cuanto a los terceros
adhesivos lo siguiente:

...La intervencién adhesiva es aquella intervencion voluntaria
de un tercero respecto de un proceso pendiente, quien por tener
interés juridico actual, ingresa al mismo para apoyar las razones
y argumentos de una de las partes procesales en la posicion que
ésta ostente en el proceso. Es decir, la actividad procesal del ter-
cero adhesivo busca sostener las razones de alguna de las partes,
para ayudarla a lograr el mejor éxito en la causa.

La condicion para la procedencia de esta intervencion es que el
interés que el tercero debe tener, conforme a lo dispuesto en el
articulo 379 del Cédigo de Procedimiento Civil, es un interés
juridico actual, originado bien porque la decision del proceso
influya sobre el complejo de derechos y deberes del intervinien-
te, mejorando o empeorando su situacion juridica o bien porque
teme sufrir los reflejos o efectos indirectos de la cosa juzgada.

176 Véase, entre otras, sentencias de la SPA del TSJ niimeros 861 y 1098 de fechas 30 de junio
de 2011 y 27 de septiembre de 2012, respectivamente; y en especial la sentencia Nro. 4 del
11 de febrero de 2021, caso: Enrique Luis Fuentes Madriz, José Rafael Lovera Gonzdlez,
Francisco Javier Carretero Gomez y otros.
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En el primero de los supuestos mencionados, estamos ante la de-
nominada intervencion adhesiva simple y en el segundo de los
supuestos estamos ante la denominada intervencion Litisconsor-
sial, o intervencion adhesiva autdnoma, seglin algin sector de la
doctrina.

La intervencion Litisconsorsial ocurre, cuando la sentencia fir-
me del proceso principal haya de producir efectos en la relacion
juridica del interviniente adhesivo con la parte contraria, consi-
derandose a éste como litisconsorte de la parte principal, a tenor
de lo dispuesto en el articulo 147 del Codigo de Procedimiento
Civil. (V. Art. 381 eiusdem)

Por el contrario a lo que ocurre en la intervencion Litisconsor-
sial, en la intervencién adhesiva simple el tercero no discute un
derecho propio, y en consecuencia, no amplia la pretension del
proceso, su funcion es coadyuvante de una de las partes princi-
pales, y se refleja en el hecho de defender un interés ajeno en el
conflicto, lo que lo convierte en parte accesoria o secundaria de
la principal... (Resaltado anadido).

De la cita parcialmente transcrita se desprende que la intervencion
voluntaria de terceros requiere, necesariamente, la existencia de un in-
terés juridico actual respecto a lo discutido en el proceso, ya sea porque
la decision del érgano jurisdiccional incida positiva o negativamente
sobre sus derechos o intereses (intervencion adhesiva simple), o porque
teman sufrir los efectos indirectos de la cosa juzgada, segun lo dispues-
to en el articulo 381 del CPC (intervencion Litisconsorsial o adhesiva
autonoma).

Esta intervencion espontdnea de terceros debe realizarse mediante
escrito o diligencia, junto con el cual deberan acompafiar la prueba fe-
haciente que demuestre su interés en el asunto (articulo 379 CPC).

Esos terceros interesados han de aceptar la causa en el estado en
que se encuentren al intervenir en la misma, pudiendo hacer valer cual-
quier accioén que sea admisible segln el caso, siempre que no estén en
oposicion con la pretension de la parte principal (articulo 380 CPC); y
han de seguir la suerte de la parte coadyuvada, razon por la cual, ante
el desistimiento de la accion -si coadyuvan al recurrente- o el conveni-
miento -si coadyuvan a la Administracion o a la parte adhesiva deman-
dada- se extingue el proceso.
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4.4.3.1.9. Poderes del juez en la fase de
iniciacion

De acuerdo con lo previsto en el encabezado del articulo 4 de la
LOJCA, el juez es el rector del proceso y debe impulsarlo de oficio has-
ta su conclusion; para ello, cuenta con la posibilidad de tener iniciativa
procesal de oficio, pero que, en todo caso, se encuentra limitada a los
supuestos previstos expresamente por el legislador y s6lo en lo que se
refiere a actuaciones en un proceso en curso!’’, como lo son la potestad
de convocar a cualquier otra persona que considere para que se haga
parte de la causa (numeral 3, articulo 78 LOJCA), o de ordenar razo-
nablemente la publicacion del cartel de emplazamiento en los casos de
nulidad de actos de efectos particulares (articulo 80 LOJCA).

También tiene la potestad de pronunciarse sobre la admisibilidad
de la demanda dentro de los tres (3) dias siguientes a su recepcion (ar-
ticulo 77 LOJCA) o, en su caso, luego de los tres (3) dias de dictado el
despacho saneador (articulo 36 LOJCA). En este sentido, el juez tiene
la posibilidad de rechazar in limine litis y ain de oficio, es decir, sin nin-
guna gestion de las partes, cualquier demanda que se encuentre dentro
de los supuestos establecidos en el articulo 35 de la LOJCA; caso en el
cual dicha decision sera apelable libremente.

4.4.3.2. Fase de sustanciacion
4.4.3.2.1. La tutela cautelar

El juez contencioso administrativo estd investido de amplias potes-
tades cautelares, por lo cual podra dictar, aun de oficio, las medidas pre-
ventivas para proteger a la Administracion, a los ciudadanos o ciudada-
nas, a los intereses publicos y para garantizar la tutela judicial efectiva
y el restablecimiento de las situaciones juridicas infringidas mientras
dure el proceso (primer aparte del articulo 104 LOJCA).

Ahora bien, el articulo 103 de la LOJCA establece que la tutela
cautelar se regira por el procedimiento dispuesto en el Capitulo V, del
Titulo IV sobre los procedimientos de la jurisdiccidn contencioso-
administrativa.

177 Allan R. Brewer Carias y Victor R. Hernandez-Mendible, ob. cit., pp. 84-85.
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A este respecto, el articulo 104 de la LOJCA establece que, a pe-
ticion de las partes, en cualquier estado y grado del procedimiento, el
tribunal podré acordar las medidas cautelares -nominadas e innomina-
das (articulo 588 CPC)- que estime pertinentes para resguardar la apa-
riencia del buen derecho invocado y garantizar las resultas del juicio,
ponderando los intereses publicos generales y colectivos concretizados
y ciertas gravedades en juego, siempre que dichas medidas no prejuz-
guen sobre la decision definitiva.

Tengamos en cuenta que dentro del sistema de medidas cautelares
tipicas del contencioso tributario se encuentra, como se dijo, la suspen-
sion de efectos del acto administrativo impugnado!’8, siempre que éste
contenga una orden de hacer o de dar; o el amparo cautelar, conforme
dispone el paragrafo tnico del articulo 5 de la LOA.

En cuanto a la tramitacion de las medidas cautelares, que incluye
al amparo cautelar'”?, la LOJCA determina en su articulo 105 que,
recibida la solicitud, se abrird cuaderno separado para el pronuncia-
miento dentro de los cinco (5) dias de despacho siguientes. Para el
caso en que se trate de tribunales colegiados, el juzgado de sustan-
ciacion remitird inmediatamente el cuaderno separado; una vez reci-
bido éste, se designard ponente, de ser el caso, y se decidira sobre el
amparo cautelar dentro de los cinco (5) dias de despacho siguientes.
Ademas, se establece de forma expresa que a este tramite se le dara
prioridad.

La oposicion a la medida cautelar se regira por lo dispuesto en el
CPC (articulo 602 y siguientes).

178 = A diferencia de lo previsto en el COT, la medida cautelar de suspension de efectos no
se encuentra regulada expresamente en la LOJCA. Sin embargo, de acuerdo a las inter-
pretaciones jurisprudenciales y doctrinarias, para que el juez contencioso administrativo
pueda dictar una medida cautelar de suspension de efectos, deben llenarse los siguientes
requisitos: (a) Debe valorar la necesidad de la medida para evitar perjuicios irreparables
o de dificil reparacion por sentencia definitiva (periculum in mora); (b) debe existir una
presuncion grave del buen derecho alegado por el recurrente(fumus boni iuris); (c) Debe
ponderar los intereses presentes que se verian en riesgo por los efectos de la suspension del
acto administrativo en cuestion.

179 Véase sentencia de la SPA TSJ Nro. 402 de fecha 20 de marzo de 2001, caso: Marvin
Sierra Velasco.
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4.4.3.2.2. Audiencia de juicio
(articulos 82 y 83 LOJCA)

Una vez verificadas las notificaciones ordenadas y habiendo queda-
do constancia en autos de la publicacion del cartel de emplazamiento,
el tribunal, dentro de los cinco (5) dias de despacho siguientes, fijara la
oportunidad para la celebracion de la audiencia de juicio, que debera
tener lugar dentro de los veinte (20) dias de despacho siguientes.

A esta audiencia deberan concurrir las partes y los terceros interesa-
dos; de no asistir el demandante, se entendera desistido el procedimien-
to (articulo 82 LOJCA).

Iniciada la audiencia de juicio, el juez sefialara a las partes y demas
interesados el tiempo disponible para sus exposiciones orales, teniendo
la posibilidad de consignarlas por escrito (encabezado del articulo 83
LOJCA).

4.4.3.2.3. Lapso probatorio
(articulo 84 LOJCA)

Durante la audiencia de juicio, las partes deberan promover los me-
dios de pruebas que consideren pertinentes (inico aparte del articulo 83
LOJCA). Con este fin, la LOJCA, en su articulo 84, estableci6 los lap-
sos que rigen la etapa probatoria en el procedimiento comun, los cuales
se concretan de la siguiente manera:

* Tres (3) dias de despacho siguientes al dia de presentacion del
escrito de pruebas para convenir u oponerse a las pruebas pro-
movidas.

* Tres (3) dias de despacho siguientes a la audiencia de juicio
para admision de los medios de prueba que no sean manifiesta-
mente ilegales, impertinentes o inconducentes, ordenandose la
evacuacion de los medios que asi lo requieran.

* Diez (10) dias de despacho para evacuacion, prorrogables hasta
por diez (10) dias.

4.4.3.2.4. Actividad probatoria

Lamentablemente la LOJCA no regula de manera clara y completa
el tema de la actividad probatoria; por lo que se aplica supletoriamente
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las disposiciones generales en materia de pruebas establecidas en el
CPC.

Igualmente, resultan aplicables al procedimiento comun de las de-
mandas de nulidad previsto en la LOJCA, los comentarios formulados
precedentemente respecto de la actividad probatoria en el procedimien-
to del recurso contencioso tributario previsto en el COT.

4.4.3.2.5. Poderes del juez en la fase de
sustanciacion

En la fase de sustanciacion el juez contencioso administrativo tiene
las mas amplias potestades probatorias, tales como la de declarar admi-
sibles 0 no de los medios probatorios promovidos (articulo 84 LOJCA).
Los limites para la admision de los medios de prueba serd la revision
por parte del juez de los elementos de impertinencia y legalidad; de
modo que, como en toda via judicial, la regla es el principio de la libre
admision de la prueba, y la negativa solo serd producto de la manifiesta
impertinencia o ilegalidad de la prueba.

También, en la sustanciacion del proceso, el juez podra dictar auto
para mejor proveer a los efectos de solicitar informacion y evacuar de
oficio las pruebas que juzgue convenientes (articulo 39 LOJCA), resol-
ver las incidencias que se susciten (articulo 40 LOJCA), y valorar las
pruebas!80,

4.4.3.3 Fase de decision
4.4.3.3.1. Informes (articulo 85 LOJCA)

Dentro de los cinco (5) dias de despacho siguientes al vencimiento
del lapso de evacuacion de pruebas, si lo hubiere, o dentro de los cinco
(5) dias de despacho siguientes a la celebracion de la audiencia de jui-
cio, en los casos que no se hayan promovido pruebas o se promovieran
medios que no requieran evacuacion, se presentaran los informes por
escrito o de manera oral si alguna de las partes lo solicita (articulo 85
LOICA).

180 En el proceso contencioso administrativo el sistema de valoracion es el mismo acogido por
el CPC en su articulo 507, el cual sefiala que salvo que exista una regla legal expresa para
valorar el mérito de la prueba, el juez debera apreciarla segun las reglas de la sana critica.
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4.4.3.3.2. Sentencia (articulos 86
y siguientes LOJCA)

De conformidad con el articulo 86 de la LOJCA, el tribunal sen-
tenciara dentro de los treinta (30) dias de despacho siguientes al venci-
miento del lapso para la consignacion de los escritos de informes. Este
pronunciamiento podra ser diferido por treinta (30) dias adicionales.
Asimismo, la sentencia dictada fuera de lapso debera ser notificada, de
lo contrario no correra el lapso para interponer los respectivos recursos.

Las sentencias definitivas seran apelables en ambos efectos dentro
de los cinco (5) dias siguientes a su publicacion (articulo 87 LOJCA).
El procedimiento de segunda instancia se tramitara de acuerdo a lo pre-
visto en los articulos 89 y siguientes de la LOJCA.

4.4.3.3.3. Poderes del juez en la fase de
decision

Anteriormente los poderes del juez contencioso administrativo en
general habian sido consagrados de forma clara y amplia en el articulo
131 de la LOCSJ, el cual disponia que: “En su fallo definitivo la Corte
declarara si procede o no la nulidad del acto impugnado y determinara
los efectos de su decision en el tiempo. Igualmente, la Corte podra de
acuerdo con los términos de la respectiva solicitud, condenar al pago
de sumas de dinero y a la reparacion de danios y perjuicios originados
en responsabilidad de la administracion, asi como disponer lo nece-
sario para el restablecimiento de las situaciones juridicas subjetivas
lesionadas por la actividad administrativa’.

Sin embargo, esta disposicion, si bien fue acogida por el oscuro
e impreciso texto de la LOTSJ del afio 2004 (articulo 21, parrafo 17),
posteriormente fue suprimida de la LOTSJ del afio 2010 ni en la actual;
tampoco es mencionada en la LOJCA.

Ahora bien, a pesar de la ausencia de regulacion se entiende que,
de acuerdo con los términos de las pretensiones formuladas por el actor
y con base en lo dispuesto en la Constitucion (articulo 259), el juez
contencioso administrativo tiene amplios poderes para resolver la /itis
en la sentencia.

Es cierto que estos poderes del juez contencioso exceden el ambito
de las pretensiones de las partes, en el sentido de que tienen amplias
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potestades para dictar, no solo sentencias meramente declarativas, sino
también para condenar a la administracion (a hacer, no hacer y a dar),
asi como para reestablecer la situacion juridica infringida.

Sin embargo, hay que tener presente que, como en todo proceso
dispositivo, el juez contencioso esta sometido al principio de la con-
gruencia procesal, por lo cual en sus decisiones debe atenerse a lo ale-
gado y probado en autos (articulo 12 CPC).

El juez contencioso administrativo tributario en la oportunidad de
sentenciar podra:

A. Enel caso de las sentencias que decidan una demanda de nulidad
de actos administrativos, anular total o parcialmente el acto impugnado,
tanto de efectos generales como particulares, y determinar los efectos
de su decision en el tiempo.

Los efectos temporales de una decision pueden ser ex—tunc (desde
el momento en que se dicto el acto), ex—nunc (desde el momento de
la sentencia) u otros (por ejemplo, desde el momento de publicarse en
Gaceta Oficial, para el caso de actos de efectos generales)!8!.

Parte de la doctrina ha admitido que existe la posibilidad para el
juez contencioso de modificar el acto administrativo. Sobre este parti-
cular no hay un criterio uniforme, toda vez que ello parece contrariar
el principio de separacion de los poderes al entenderse que la facultad
de modificar los actos administrativos es privativa de la administracion.
Diaz Candia afirma que cuando un juez contencioso administrativo de-
clara la nulidad parcial del acto, de alguna manera lo estd modificando,
pero en sentido negativo (por sustraccion), lo cual, en la practica, tiene
los mismos efectos de una modificacion'®2,

Otro punto que incide directamente en el tema de la separacion de
poderes es la potestad que tiene el juez de convalidar los actos admi-
nistrativos, lo que implicaria una mayor actividad positiva por parte del
mismo; actividad que, en principio, estaria reservada a la administracion.

181 Véase al respecto la sentencia de la SPA de la CSJ de fecha 12 de mayo de 1985, caso:
Ordenanza de Zonificacion de Urbanizacion Ciudad Balneario Higuerote; y la sentencia
del 13 de noviembre de 1986 de la CPCA.

182 Hernando Diaz Candia, “Los Poderes del Juez Contencioso Administrativo en Venezuela”,
en Revista de la Fundacion Procuraduria General de la Republica, Nro. 11, Caracas,
1994.
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Cuando la demanda de nulidad -propuesta de forma aislada- sea
declarada sin lugar, el juez no puede condenar en costas al recurrente
vencido en juicio por la Administracion, ya que la demanda de nulidad
no conlleva una pretension de condena!®3.,

B. Ademas de los poderes de pronunciamiento sobre la validez o
invalidez del acto recurrido, el juez cuenta con los llamados poderes
extra—acto, y al respecto es necesario destacar que los mismos estan
condicionados a la declaratoria con lugar, al menos parcialmente, de
la pretension de anulacion del acto administrativo recurrido!®*. De esta
forma, el juez tiene la potestad de condenar al pago de sumas de dinero,
en virtud de las pretensiones de contenido patrimonial fundamentadas
en la responsabilidad de la administracion -extracontractual y, en estos
casos, contractual-, que se acumulen a la pretension de nulidad como
forma de restablecimiento de la situacion juridica infringida.

4.4.4. Transaccion judicial
4.4.4.1. Consideraciones generales

La transaccion esta definida en el articulo 1.713 del CCV como el
contrato en el cual las partes, mediante reciprocas concesiones, termi-
nan un litigio pendiente o precaven un litigio eventual. Por su parte, el
articulo 313 del COT dispone que las partes podran terminar un proceso
judicial pendiente mediante transaccion homologada ante el juez compe-
tente (el Juez Superior de lo Contencioso Tributario o la SPA del TSJ!8>
en funcion de si el proceso se encuentra en primera o segunda instancia).

183 Véase sentencias de SCS del TSJ Nros. 1582 de fecha 21 de octubre de 2008; y 485 de
fecha 17 de mayo de 2016, caso: EMPROMA, C.A. También véase sentencia Nro. 787 de
la SPA del TSJ de fecha 8 de junio de 2011.

Este criterio ha sido sustentado por la jurisprudencia en numerosos fallos, entre los cuales
podemos destacar la sentencia de fecha 8§ de julio de 1993, caso: Master Breaker llumina-
do, de la SPA de la CSJ, en la cual se sefiald: “El supuesto del articulo 131 de la Ley Orga-
nica que rige a esta Corte, es el de pretensiones sucesivamente condicionadas, en el que,
como antes se indico, la procedencia de la segunda pretension (pretension adicional de
condena) solo es posible en el caso de que proceda la primera (pretension de anulacion)”
(paréntesis afiadidos).

Para un ejemplo de sentencia sobre transaccion judicial en materia tributaria vid. Sentencia
de la SPA del TSJ Nro. 1535 del 3 de diciembre de 2008. Disponible en: http://historico.
tsj.gob.ve/decisiones/spa/diciembre/01535-31208-2008-2006-1472.html

184

185
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El ordenamiento juridico venezolano confiere una doble naturaleza
a la transaccion: en primer término puede ser calificada como un con-
trato, en atencion a que tiene fuerza de ley entre las partes; en segundo
término, la transaccion es un mecanismo de autocomposicion procesal
en el que las partes, mediante reciprocas concesiones, determinan los
limites de las situaciones juridicas controvertidas, y de alli que esen-
cialmente tenga efectos declarativos con caracter de cosa juzgada.

En el &mbito del contencioso tributario, la transaccion opera como
un medio de terminacion anticipado, por lo que no se admite la transac-
cion extrajudicial. Los contratantes de la transaccion judicial tributaria
son, necesariamente, el contribuyente recurrente y la Administracion
tributaria que dicto el acto de efectos particulares recurrido. No obstan-
te, cabe destacar que la transaccion debe estar limitada a las cuestiones
de hecho y no a la interpretacion de la norma, por cuanto ello significa-
ria violar el principio de la legalidad tributaria.

Tampoco puede una transaccion anular o suprimir la eficacia de un
acto administrativo de contenido tributario, pues, tal como lo sefiala
Ruan Santos, no es transigible el ejercicio de la potestad tributaria del
Estado!80. Brewer-Carias, por su parte, sostiene que la Republica no
puede validamente otorgar como concesion reciproca, y como efecto de
la transaccion, la anulacion de los actos administrativos fiscales, habida
cuenta que éstos s6lo pueden ser revocados por motivos de ilegalidad;
tampoco puede la Administracion celebrar una transaccion en la que
renuncie al ejercicio de la competencia tributaria para exigir y cobrar
las deudas fiscales ya liquidadas'®’.

4.4.4.2. Procedimiento

La transaccion debera ser solicitada por el recurrente antes del
acto de informes, mediante escrito que contenga los fundamentos de

186 Gabriel Ruan Santos, “Comentarios sobre la aplicabilidad del instituto de la transaccion
a la actividad de la Administracion Publica” en Revista de Derecho Publico, N° 7, Ed.
Juridica Venezolana, Caracas, 1981, p. 95-96.

187 Allan Brewer Carias, “Las transacciones fiscales y la indisponibilidad de la potestad y
competencias tributarias” en Temas Tributarios. Compilacion de estudios y sentencias pu-
blicadas en las Revistas de Derecho Tributario N° 1 a la N° 50, Asociacion Venezolana de
Derecho Tributario, Caracas, 1999, p. 209. Cit. en Mery Boveda, “El arbitraje Tributario
en el Derecho Venezolano” en EI Contencioso Tributario hoy. Jornadas internacionales,
Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, Caracas, 2004. p. 207.
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su solicitud. Una vez recibida la solicitud por el Tribunal de la causa,
se le dara curso mediante auto notificando a la Administracion tributa-
ria. Una vez verificada la notificacion, se suspendera el proceso por un
lapso de noventa (90) dias continuos para que las partes discutan los
términos de la transaccion. Ese plazo puede ser prorrogado, a peticion
de las partes, por treinta (30) dias mas (articulo 315 del COT).

La Administracion tributaria, al ser notificada de la transaccion,
debera formar un expediente del caso para remitirlo a la Procuraduria
General de la Republica conjuntamente con su opinion respecto a la
procedencia de la terminacidn anticipada. Sin embargo, no se requerira
la opinién de la Procuraduria cuando el asunto sometido a ella no exce-
da de mil (1000) veces el tipo de cambio oficial de la moneda de mayor
valor, publicado por el Banco Central de Venezuela en el caso de per-
sonas naturales y cinco mil (5000) veces el tipo de cambio oficial de la
moneda de mayor valor, publicado por el Banco Central de Venezuela
si se trata de personas juridicas (articulo 317 del COT).

En el supuesto en el que la Administracion tributaria considerase
totalmente improcedente la transaccion propuesta, deberd notificar de
ello al Tribunal de la causa, solicitdindole la continuacion del juicio.

De otra parte, la Procuraduria debe emitir una opinion no vinculan-
te dentro de los treinta (30) dias siguientes al recibo del expediente. La
falta de opinidn se considerara como la aceptacion de llevar a cabo la
transaccion (articulo 317 del COT).

Una vez consultada la Procuraduria, en el supuesto de que la Ad-
ministracion tributaria considerase procedente la transaccion, redactara
el acuerdo correspondiente y lo comunicaré al interesado dentro de los
cinco (5) dias habiles siguientes al recibo de la opinion de la Procura-
duria o al vencimiento del lapso si fuere el caso. Una vez recibida la
propuesta por el interesado, éste debera responder por escrito a la Ad-
ministracion dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes, si se acoge
al acuerdo o si, por el contrario, lo rechaza. Si el acuerdo es rechazado,
el Tribunal debe ordenar la continuacion del juicio en el estado en que
se encuentre. Si se suscribe el acuerdo, una vez homologado por el Tri-
bunal, se dara por terminado el procedimiento (articulo 318 del COT).

Asimismo, la transacciéon homologada tiene la misma fuerza entre
las partes que la cosa juzgada (articulo 314 del COT).
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El auto de homologacion es el mecanismo a través del cual se dota
de ejecutoriedad a la transaccion, el cual viene a suplir la resolucion
judicial que faculta a las partes a solicitar al 6rgano jurisdiccional el
cumplimiento del acuerdo transaccional.

Conforme a lo previsto en el articulo 36 de la LODDT, esta prerro-
gativa aplicard también a los estados parte de un proceso contencioso
tributario, solo que la consulta no vinculante deberd realizarla ante la Pro-
curaduria General del estado en particular -y no a la Procuraduria General
de la Republica-, en funcion del ordenamiento juridico de cada estado.

En el caso de los municipios, la LOPPM establece que el Concejo
Municipal es quien podra autorizar al alcalde, previa opinion del sin-
dico procurador municipal, para transigir; por lo tanto, en cuanto a la
transaccion judicial en el proceso contencioso tributario, la autoridad
debera ejercer la consulta ante la Sindicatura Municipal (articulos 95.14
y 155).

Por ultimo, en contravencion al orden constitucional, el ordena-
miento juridico venezolano consagra la aplicacion de prerrogativas en
favor de otras entidades nacionales que no sean parte de la administra-
cion publica central (nacional, estadal y municipal)!88.

De acuerdo con el articulo 100 de la LOAP'®, también son aplica-
bles las prerrogativas del Estado en favor de los Institutos Autonomos;
adicionalmente, la jurisprudencia ha extendido estos privilegios a entes
publicos para los cuales no esté ello expresamente dispuesto por la ley,
como es el caso de las empresas del Estado!®.

188 Sobre este tema véase, en general, Rafael Badell Madrid, “Privilegios y prerrogativas pro-

cesales y fiscales de los entes publicos en el proceso contencioso administrativo”, Revista

Electronica de Derecho Administrativo Venezolano, N° 25, Centro para la Integracion y el

Derecho Publico, 2022. pp. 51-106.

LOAP. Articulo 100 “Los institutos publicos o autonomos gozardn de los privilegios y

prerrogativas que la ley acuerde a la Republica, los estados, los distritos metropolitanos o

los municipios”.

190 pid. Sentencia de la SC del TSJ Nro. 735 de fecha 25 de octubre de 2017, En la cual se
establece con caracter vinculante que “/...J las prerrogativas y privilegios procesales en
los procesos donde funja como parte el Estado, deben ser extensibles a todas aquellas
empresas donde el Estado venezolano, a nivel municipal, estadal y nacional, posea par-
ticipacion, es decir, se le aplicard a los procesos donde sea parte todas las prerrogativas
legales a que haya lugar, e igualmente dichas prerrogativas y privilegios son extensibles a
los municipios y estados, como entidades politico territoriales locales”.
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De tal manera que en los casos en que estos entes actlien como
agente de la Administracion tributaria nacional, habrd de realizarse la
consulta por ante la Procuraduria General de la Republica.

4.4.5. Arbitraje tributario
4.4.5.1. Consideraciones generales

El arbitraje tributario, regulado en el Capitulo I'V del Titulo VI del
COT, articulos 320 al 334, es un medio alternativo de resolucion de
conflictos sui generis, de caracter excepcional y de aplicacion restrin-
gida, que permite, bajo ciertas condiciones, que algunas controversias
entre los contribuyentes o responsables y la Administracion tributaria
puedan ser resueltas mediante un tribunal arbitral.

Conviene aclarar que el arbitraje tributario no implica renuncia ni
disposicion de la potestad tributaria ni del eventual crédito fiscal, pues
mientras la controversia subsista no existe un crédito firme sino una pre-
tension de cobro cuya existencia debe ser declarada en derecho. Tam-
poco vulnera el principio de legalidad ni el caracter de orden publico
de las normas fiscales, ya que la eleccion del arbitraje es de naturaleza
adjetiva: las partes optan por un cauce procesal distinto, pero el arbitro
permanece plenamente vinculado al bloque de la legalidad.

De hecho, de acuerdo con el articulo 334 del COT, los aspectos no
regulados expresamente en esta materia se regiran supletoriamente por
la Ley de Arbitraje Comercial'®! y el CPC.

Aunque ha sido calificado como una manifestacion atipica del arbi-
traje administrativo, este arbitraje tributario presenta caracteristicas que
lo distancian tanto del arbitraje convencional como de los procedimien-
tos administrativos arbitrales!®?.

En efecto, el disefio normativo previsto en el COT ha hecho que el
arbitraje tributario sea considerado como una formula inusual, que se
produce posterior a la culminacion de la via administrativa, una vez se

191" Ley de Arbitraje Comercial, publicada en Gaceta Oficial Nro. 303.936 de fecha 7 de abril
de 1998.

192 Sobre el arbitraje administrativo véase en Rafael Badell Madrid, “Arbitraje en Derecho
Administrativo”, Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Nro. 179, julio-
septiembre, ACIENPOL, Caracas, 2025. Pp. 367-507.
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judicialice la controversia y bajo condiciones muy limitadas que esta-
blece el COT.!1%3

El arbitraje tributario no comporta un verdadero desplazamiento
de la funcion jurisdiccional hacia un medio alternativo de resolucion
de conflictos, sino que se presenta como una modalidad hibrida con
deficiencias estructurales del propio disefio normativo contenido en el
COT, que carece de aplicacion practica efectiva.

4.4.5.2. Materias objeto de arbitraje tributario

El articulo 320 ejusdem establece que dicho arbitraje solo procede
respecto de disputas actuales, surgidas en materias susceptibles de tran-
saccion, y unicamente una vez que haya sido interpuesto y admitido el
recurso contencioso tributario.

La procedencia del arbitraje tributario subordina la arbitrabilidad al
principio de transigibilidad, de modo que solo pueden someterse a ar-
bitraje aquellas controversias que serian susceptibles de resolverse me-
diante transaccion; lo cual en el campo tributario puede parecer com-
plejo, debido a la prevalencia del orden publico, la indisponibilidad del
crédito fiscal y la rigida aplicacion del principio de legalidad.!**

Tengamos en cuenta, ademas, que el arbitraje tributario no implica
renuncia, transaccion ni negociacion sobre la obligacion tributaria, la
potestad tributaria del Estado o el principio de legalidad, sino un me-
canismo de heterocomposicion, en el cual un tercero imparcial decide
en Derecho, aplicando la ley, de forma equivalente a como lo haria un
juez estatal.!?>

193 Véase en Alberto Blanco-Uribe Quintero, “El arbitraje tributario en Venezuela. Un periodo

de gestacion de 20 afios con malformaciones y una propuesta para un buen alumbramien-
to”, en Libro Homenaje al Doctor Luis Cova Arria, Tomo 111, Academia de Ciencias Poli-
ticas y Sociales, Caracas, 2020. pp. 1505-1552; y en Loiralith Chirinos; Fabiola Tavares,
y Lorainis Ocando, “Arbitraje administrativo propiamente dicho: Referencia al arbitraje
tributario”, Actualidad Contable FACES Afio 15 N° 24, Universidad de Los Andes, Enero-
Junio 2012. Mérida. p. 37.
194 Gabriel Ruan Santos, “Situacion Actual del Arbitraje Tributario”, Centro de Arbitraje de
la Cémara de Comercio de Caracas, Caracas, 2021. Disponible en: https://arbitrajeccc.org/
wp-content/uploads/2021/01/Situacion-actual-del-arbitraje-tributario0342106xC4456.pdf
Luis Fraga Pittaluga, Arbitraje tributario interno e internacional, Coleccion biblioteca
Allan R. Brewer-Carias, Nro. 2, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Catolica Andrés Bello, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2020. pp. 68 y ss.
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Igualmente, si bien es cierto que existe indisponibilidad del crédito
tributario, la misma no es absoluta, ya que la ley otorga facultades a la
Administracion tributaria para que ésta disponga de la deuda en deter-
minados casos.

4.4.5.3. Legitimacion para someterse a arbitraje
tributario

Para someter un asunto a arbitraje, el apoderado judicial del recu-
rrente deberd estar expresamente facultado para ello (ver articulo 154
del CPC) y el representante del Fisco debera estar debidamente autori-
zado por la maxima autoridad jerarquica de la Administracion tributaria
(articulo 323 del COT).

4.4.5.4. Efectos del sometimiento a arbitraje tri-
butario

El compromiso arbitral debe formalizarse en el mismo expediente
judicial y debe delimitar con claridad las cuestiones sometidas al cono-
cimiento de los arbitros, quedando expresamente excluida la posibili-
dad de una clausula compromisoria previa al conflicto.

El compromiso arbitral en materia tributaria causa la exclusion de
la jurisdiccion contencioso tributaria, unicamente en relacién con la
materia objeto del arbitraje (articulo 322). De conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 323 ejusdem, la validez del compromiso esté sujeta
condicionado a que sea suscrito por el contribuyente o su representante
judicial, y por el representante judicial del fisco, quien a su vez debe
contar con autorizacion expresa de la maxima autoridad de la Adminis-
tracion Tributaria.

Asimismo, la causa del procedimiento del recurso contencioso
tributario serd suspendida mientras dure el arbitraje (articulo 328 del
COT).

4.4.5.5. Procedimiento arbitral tributario

De acuerdo con el articulo 320 del COT, el arbitraje tributario podra
proponerse y debera acordarse luego de haber sido admitido el recurso
contencioso tributario, una vez hayan sido expuestos los argumentos
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del contribuyente y las pretensiones de ambas partes estén definidas.
Esto implica que se trata de un arbitraje cuya aplicacion se encuentre
restringida a la sede judicial (arbitraje independiente), por lo que, a di-
ferencia de otras materias, el COT no comprende un arbitraje regulado
por un centro de arbitraje (arbitraje institucional)!?.

La formalizacion del compromiso arbitral en el expediente de la
causa debe expresar con claridad las cuestiones sometidas al conoci-
miento del tribunal arbitral, ya que el arbitraje no versara sobre la tota-
lidad de la materia objeto de la controversia.

El articulo 324 del COT establece que el tribunal arbitral estara
compuesto por tres arbitros -que deberan ser abogados-, uno designado
por cada parte y el tercero designado por los dos arbitros; a falta de
acuerdo entre ellos, el ultimo arbitro serd designado por el tribunal.
Dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a su designacion, los
arbitros deberan manifestar su aceptacion ante el Tribunal Superior de
lo Contencioso Tributario (articulo 325 ejusdem), tras lo cual, su cargo
es irrenunciable salvo causa justificada (articulo 326 ejusdem).

Como principio general, los honorarios de los arbitros y demas gas-
tos ocasionados por el arbitraje deberan ser sufragados, en su totalidad,
por el contribuyente salvo que el compromiso arbitral haya sido cele-
brado a peticion de la Administracion. A todo evento, las partes podran
convenir en sufragar los costos en partes iguales (Paragrafo unico del
articulo 324 del COT).

El procedimiento arbitral culminaré con el laudo. El plazo para que
los arbitros tomen la decision es de seis meses contados a partir de
la constitucion del tribunal arbitral, prorrogable hasta por un periodo
igual. La notificacion del laudo, tanto a la Administracion tributaria
como al contribuyente, debe realizarse a través del Tribunal Arbitral.
La decision se entregara junto con los autos al Tribunal Superior de lo

196 En el arbitraje independiente, la autonomia de la voluntad de las partes cobra un rol prota-
gbnico, ya que son estas quienes tienen la facultad de disefiar sus propias reglas de proce-
dimiento. Bajo este esquema, los sujetos procesales pueden decidir si se acogen a normas
preestablecidas por algun centro especializado o si crean un marco procedimental tnico
para su caso particular. Por el contrario, el arbitraje institucional se caracteriza por delegar
la administracion del proceso a un centro de arbitraje permanente. En este modelo, aspec-
tos criticos como la constitucion del tribunal, los plazos y la tramitacion del expediente no
quedan al arbitrio de las partes, sino que se rigen estrictamente por el reglamento interno
de la institucion elegida.
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Contencioso Tributario que estaba conociendo de la causa cuando se
celebro el compromiso, el cual lo publicaré al dia siguiente de su con-
signacion (articulos 329 y 330 del COT).

4.4.5.6. Efectos del laudo arbitral y su impug-
nacion

El laudo arbitral, al igual que la sentencia, es de obligatorio cum-
plimiento para las partes; su ejecucion corresponde al tribunal que haya
conocido la causa en primera instancia (articulo 329 y Pardgrafo tinico
del articulo 331 del COT).

La decision del Tribunal Arbitral es apelable ante la SPA del TSJ,
siempre y cuando la decision no haya tenido el acuerdo unanime de
los tres arbitros (articulo 331 COT). Esta disposicion se aparta de la
naturaleza que debe tener una decision arbitral, ya que el laudo debe ser
definitivo, sin estar sujeto a recurso alguno, salvo el recurso de nulidad
tal y como lo establece la Ley de Arbitraje Comercial.!®’

En adicion a lo anterior, el laudo arbitral tributario puede ser obje-
to del recurso de nulidad cuando se verifique alguno de los supuestos
previstos en el articulo 333 del COT: (i) si la sentencia decisoria no se
hubiere pronunciado sobre todas las cuestiones sometidas a arbitraje;
(i1) si estuviere concebida en términos contradictorios o inejecutables;
(ii1) si el tribunal ante al cual se plantea la nulidad del laudo comprueba
que segun el ordenamiento juridico el objeto de la controversia no es
susceptible de arbitraje y; (iv) si en el procedimiento no se hubieren
observado las formalidades sustanciales, y éstas no hubieren sido sub-
sanadas por el consentimiento de las partes.

4.4.6. Procedimiento de segunda instancia

De conformidad con lo previsto en el COT, en su articulo 306, “El
procedimiento a seguir en la segunda instancia serd el previsto en la
ley que rige el Tribunal Supremo de Justicia”. No obstante, como fue
aclarado supra, la jurisprudencia y la préctica forense ha determinado
que debe entenderse que esta remision “a la ley que rige al Tribunal
Supremo de Justicia” estd dirigida, en realidad, a la LOJCA como ley

197 Mery Boveda, ob. cit., p. 215.
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marco de la jurisdiccion contencioso-administrativa con base en el prin-
cipio de especialidad. 18

4.4.6.1. Lapsos de apelacion

En el contencioso tributario, el plazo para la apelacion de senten-
cias definitivas o sentencias interlocutorias que causen gravamen irre-
parable que sera de ocho (8) dias contados a partir de la publicacion de
la sentencia (si es publicada dentro del plazo correspondiente) o des-
pués de que conste la tltima notificacion si es publicada fuera del plazo
correspondiente (parrafo 1 del articulo 305 del COT)!'?. Este plazo se
diferencia del establecido por los articulos 87 y 88 de la LOJCA2%, que
dispone de cinco (5) dias para las sentencias definitivas, que se recurri-
ble a ambos efectos y 3 dias para las interlocutorias, las cuales solo se-
ran apelables a un solo efecto, a no ser que cause gravamen irreparable.

4.4.6.2. Admision de la apelacion y remision del
expediente

El COT estipula en el segundo parrafo de su articulo 305 que la
apelacion sobre la determinacion de tributos o sanciones pecuniarias
solo procedera conforme a las cuantias transcritas a continuacion:

Articulo 305. (...) Cuando se trate de la determinacion de tri-
butos o de la aplicacion de sanciones pecuniarias, este recurso
procedera solo cuando la cuantia de la causa exceda de cien (100)
veces el tipo de cambio oficial de la moneda de mayor valor,
publicado por el Banco Central de Venezuela, para las personas
naturales y de quinientas (500) veces el tipo de cambio oficial

198 En este sentido véase Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 733, de fecha 14 de junio de 2017,
caso: Alirio Manzano contra SENIAT. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisio-
nes/spa/junio/199912-00733-14617-2017-2013-1372.html

199 COT. Articulo 305 “De las sentencias definitivas dictadas por el Tribunal de la causa o de

las interlocutorias que causen gravamen irreparable, podrd apelarse dentro del lapso de

ocho (8) dias de despacho, contados conforme lo establecido en el articulo anterior”.

LOJCA. Articulo 87 “Lapso de apelacion. De las sentencias definitivas se podra apelar en

ambos efectos dentro de los cinco dias de despacho siguientes a su publicacion”.

LOIJCA. Articulo 88 “Sentencias interlocutorias. De las sentencias interlocutorias se oira

apelacion en un solo efecto, salvo que cause gravamen irreparable, en cuyo caso se oira

la misma en ambos efectos”.
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de la moneda de mayor valor, publicado por el Banco Central de
Venezuela, para las personas juridicas.

El tribunal deberd pronunciarse sobre su admision dentro de los
tres (3) dias de despacho siguientes al vencimiento del lapso previsto
para su interposicion. Una vez admitida, el juzgado que dictd la sen-
tencia remitird inmediatamente el expediente al tribunal de alzada. En
los tribunales colegiados, se designard ponente al recibir el expediente
(articulos 89 y 90 de la LOJCA).

4.4.6.3. Fundamentacion de la apelacion y contes-
tacion

Dentro de los diez (10) dias de despacho siguientes a la recepcion
del expediente, la parte apelante deberd presentar un escrito que con-
tenga los fundamentos de hecho y de derecho de la apelacion, vencido
este lapso, se abrira un lapso de cinco (5) dias de despacho para que la
otra parte dé contestacion a la apelacion. La apelacion se considerarad
desistida por falta de fundamentacion (articulo 92 de la LOJCA).

Ahora bien, mediante la sentencia Nro. 1350, caso: Desarrollo las
Américas, dictada por la SC del TSJ en fecha 5 de agosto de 2011, se
ratifico el criterio establecido en decisiones anteriores respecto a la fun-
damentacion anticipada de las apelaciones, concluyendo que “/a carga
procesal de fundamentacion de las apelaciones contencioso adminis-
trativas, puede cumplirse de modo inmediato a la manifestacion del
interés de la parte afectada en atacar ante la alzada el fallo gravoso,
va que ambas actuaciones del apelante (apelacion y fundamentacion),
deben adminicularse con los principios de celeridad y economia proce-
sal, a los fines de que el desacuerdo tempestivo que se haga contra una
sentencia, permita el acceso al doble grado de jurisdiccion”.

La fundamentacion de la apelacion constituye, asi, una carga pro-
cesal propia del recurrente, dirigida a delimitar el &mbito de cognicion
del juez de alzada y a precisar los agravios concretos que se atribuyen a
la decision impugnada. No basta la mera manifestacion de inconformi-
dad con el fallo, sino que resulta indispensable exponer de manera clara
los errores de hecho o de derecho que se imputan a la sentencia recu-
rrida, pues solo en funcion de tales alegatos podré el tribunal superior
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ejercer validamente el control jurisdiccional correspondiente. La omi-
sion de esta carga produce como consecuencia el desistimiento tacito
del recurso, en atencidn a su naturaleza eminentemente dispositiva.

Por su parte, a la parte recurrida le corresponde defender el conteni-
do del fallo y oponerse a los agravios alegados por el apelante. La con-
testacion de la apelacion cumple, entonces, una funcion contradictoria
esencial dentro del procedimiento de la segunda instancia, asegurando
que el juez de alzada decida con pleno conocimiento de las posiciones
enfrentadas antes de pronunciarse sobre la procedencia o improceden-
cia del recurso.

4.4.6.4. Pruebas

En el procedimiento de segunda instancia establecido en la LOJCA
solo se admitirdn pruebas documentales, las cuales deberan ser pro-
movidas junto con los escritos de fundamentacion de la apelacion y su
contestacion (articulo 91 LOJCA).

4.4.6.5. Lapso para decidir

El tribunal competente debera decidir dentro de los treinta (30) dias
de despacho siguientes al vencimiento del lapso para la contestacion de
la apelacion. Este lapso podra ser prorrogado por treinta (30) dias mas
(articulo 93 LOJCA).

4.4.6.6. Consulta de sentencias

El articulo 94 de la LOJCA sefiala que, en los casos en que la sen-
tencia deba ser consultada y ninguna de las partes la haya apelado, se
decidira la consulta sin la intervencion de aquéllas en un lapso de treinta
(30) dias de despacho contados a partir del recibo del expediente. Este
lapso podra ser prorrogado justificadamente por un lapso igual.

Reiteramos que el DLOPGR establece cudles sentencias deben ser
consultadas. En este sentido, el articulo 84 ejusdem dispone que “Toda
sentencia definitiva contraria a la pretension, excepcion o defensa de
la Republica, debe ser consultada al Tribunal Superior competente”.

De acuerdo con la SC del TSJ, 1a consulta de sentencias consiste en
una prerrogativa procesal a favor de la Republica por la cual el tribunal
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de alzada de las sentencias que afecten patrimonialmente los intereses
de ésta tiene la obligacion de revisar el fallo de instancia con el objeto
de evitar perjuicios econdmicos ilegitimos al Estado, aun cuando no
medie recurso de apelacion alguno. En efecto, ha sefialado la SC del
TSJ, mediante sentencia Nro. 1071 de fecha 10 de agosto de 2015, lo
siguiente:

Resulta necesario precisar, a modo de ejemplo y sin que ello pue-
da considerarse taxativamente, que cuando un juez se encuentre
en sede de la consulta obligatoria a tenor de lo instituido por el
articulo 72 del Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de
Reforma Parcial del Decreto con Fuerza de Ley Orgénica de la
Procuraduria General de la Republica, debe circunscribirse a re-
visar si el fallo de instancia se apart6 del orden publico, violentd
normas de rango constitucional o de interpretaciones y criterios
vinculantes sentados por esta Sala, quebrantamientos de formas
sustanciales en el proceso o de las demas prerrogativas procesa-
les, o de una incorrecta ponderacion del interés general.

De esta forma, en todos aquellos juicios contra la Republica en los
que puede resultar menoscabado econdmicamente su patrimonio y, por
ende, verse afectado la situacion patrimonial de la poblacion, asi como
mermar la eficiencia de la prestacion de servicios publicos, el juez de
alzada debera revisar la sentencia de instancia.

4.4.6.7. No aplicabilidad del principio non refor-
matio in peius en el proceso contencioso
tributario de segunda instancia

Mediante sentencia Nro. 1266, de fecha 2 de octubre de 2013, la SC
del TSJ reiterd que el principio non reformatio in peius no es aplicable
al proceso contencioso administrativo en general y, por consecuencia,
en el contencioso tributario, en virtud de que el juez, en los procesos
de segunda instancia, tiene la facultad de conocer la totalidad de la cau-
sa y no debe restringirse Uinicamente al escrito de fundamentacion de
la apelacién, ya que son los tribunales contencioso administrativos los
principales garantes del principio de legalidad administrativa.

169



TEMAS DE DERECHO TRIBUTARIO

4.5. Ejecucion de sentencias

La sentencia definitivamente firme dictada en un proceso no es su-
ficiente por si sola para satisfacer las pretensiones del actor aun cuando
¢sta las estime en su totalidad, antes bien, serd necesario que se dé cum-
plimiento a lo ordenado en el fallo, esto es, que se ejecute a los fines de
materializar la satisfaccion de la pretension deducida.

En efecto, como lo expresa Gonzalez Pérez, “(...) la prestacion de
Jjusticia no seria efectiva si el mandato de la sentencia no fuera cumpli-
do. El derecho a la tutela jurisdiccional efectiva —que suelen reconocer
todas las Constituciones- comprende no solo la facultad para exigir y
obtener una sentencia que decida si la pretension estd o no fundada,
sino que lo en ella resuelto sea llevado a efecto, con, sin o contra la
voluntad del obligado. Los Tribunales han de juzgar y hacer ejecutar
lo juzgado™.?

A través de la ejecucion de la sentencia se concreta el derecho a la
tutela judicial efectiva consagrado en el articulo 26 de la Constitucion.
De alli que la ejecucion se traduce en una de las manifestaciones fun-
damentales de ese derecho. En efecto, tal como lo establecid acertada-
mente la Corte Suprema de Justicia el derecho constitucional de acceso
a la justicia “no sdlo se comprende la accion, como el derecho subjetivo
publico y autonomo de acudir a los Tribunales, sino también el de lo-
grar la ejecucion de los fallos que éstos dicten.” (negrillas afiadidas)?%2

Asi, no es suficiente que el particular pueda hacer valer sus dere-
chos ante los Tribunales competentes, ni que se produzca una decision
de fondo sobre el asunto planteado, sino que sera menester ademas que
se cumpla con lo decidido por el Tribunal para que efectivamente se
materialice el derecho a la tutela judicial. La potestad del juez de ejecu-
tar sus sentencias tiene fundamento constitucional, es en efecto mani-
festacion de la tutela judicial efectiva y de la efectividad del principio
de responsabilidad del Estado.

201 Jestis Gonzalez Pérez, Manual de Derecho Procesal Administrativo, Civitas. Madrid,

1992, p. 391.

202 Sentencia de la Sala Politico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia del 22 de
noviembre de 1990. Magistrado Ponente: Dr. Roman J. Duque Corredor. Juicio: E. Fuentes
y otros en amparo (caso Mochima). Exp. 6810.
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Por otra parte, la ejecucion efectiva de los fallos deriva no so6lo de
la facultad restablecedora del juez contencioso, sino de la autonomia e
independencia que presupuesta el Poder Judicial como verdadera rama
del Poder Publico y equilibrio frente a los otros poderes que esta llama-
da a controlar.

De alli que nuestra jurisprudencia (Sentencia de la Sala Politico-
Administrativa del 18 de julio de 2000. Caso CANTV) haya sefalado
que el derecho a la ejecucion de sentencias es un derecho implicito al
derecho a la tutela judicial efectiva que se encuentra informado por una
serie de principios cuya inobservancia por el Estado acarrea su respon-
sabilidad. Estos principios son:

a) El principio de inmodificabilidad de la sentencia: Consiste en
la afirmacion de que la proteccion judicial careceria de efectivi-
dad si se permitiera reabrir un proceso ya resuelto por una sen-
tencia firme, salvo aquéllos casos, en que, por razones justifica-
das, la condena es sustituida por su equivalente pecuniario u otro
tipo de prestacion, siempre que tal sustitucion se realice por los
cauces legalmente establecidos, de manera que no suponga una
alteracion del fallo contraria a la seguridad juridica.

b) El principio de interpretacion finalista del fallo: Se refiere a la
necesidad de que el juez de la ejecucion apure la posibilidad de
realizacion completa del fallo, infiriendo de ¢l todas las conse-
cuencias naturales en relacion con la causa petendi, sin atenerse
a la literalidad estricta de aquél.

c) El principio de ejecuciones fraudulentas o simuladas: Consiste
en evitar el cumplimiento aparente o indirecto de las sentencias,
para garantizar la efectividad de la tutela judicial y desechar con
ello, la necesidad del afectado de tener que promover nuevas ac-
ciones o recursos para obtener la satisfaccion completa de sus
derechos o intereses reconocidos por sentencia firme.

d) El principio de la diligencia debida: Consiste en la obligacion
de la Administracion (en los juicios en que la misma sea parte)
a no posponer la ejecucion de las sentencias mas alla del tiempo
necesario y a los jueces y Tribunales a adoptar todas las medidas
necesarias para asegurar la ejecucion.

e) El principio de ampliacion de la legitimacion: Se refiere a la

posibilidad que tienen todos los titulares de derechos e intereses
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legitimos afectados por una sentencia, de pedir la ejecucion de la
misma aun en el caso de que no hubieran podido ser partes en el
proceso que la produjo?®.

De conformidad con esta doctrina jurisprudencial, el incumpli-
miento de alguno de estos principios deja “abierta la posibilidad de
solicitar la determinacion de la Responsabilidad de la Republica en
ejercicio de su funcion jurisdiccional, [...] asi como la reclamacion de
los daiios causados, como consecuencia de tal lesion” 04,

4.5.1. Ejecucion contra el Estado (Republica, estados y
municipios)

El articulo 309 del COT remite a las normas del DLOPGR en lo
referente a la ejecucion de sentencias contra la Republica, esto es por
demas limitado, dado que no se pronuncia respecto a qué ocurrira si se
haya derrotada otra entidad (estados, municipios, etc.). En todo caso, la
ejecucion de la sentencia corresponderd al tribunal que haya conocido
de la causa en primera instancia.

4.5.1.1. Ejecucion de sentencias contra la Repu-
blica y los estados

El articulo 309 del COT establece: “Cuando la Republica Boliva-
riana de Venezuela sea condenada en juicio, se seguiran las normas
establecidas en la Ley Organica de la Procuraduria General de la Re-
publica”, Por lo tanto, el procedimiento sera el comprendido en los ar-
ticulos 99 y 100 del DLOPGR.

Estas disposiciones seran también aplicables a los estados, ya que
el articulo 108 de la LOJCA establece que cuando la Republica o algin
Estado sea condenado en juicio, se seguiran las normas establecidas en
el DLOPGR. Debe entenderse mutatis mutandis que dichas prerroga-
tivas deben ser ejercidas de acuerdo con la ldgica institucional y la es-
tructura competencial de cada entidad federal. En tal sentido, la funcién

203 Sentencia de la SPA del TSJ Nro. 1671, de fecha 18 de julio de 2000, caso: Félix Pdez
y otros c. CANTV. Disponible en: https://historico.tsj.gob.ve/decisiones/spa/julio/01671-
180700-16491.HTM

204 fdem.
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consultiva que ejerce la Procuraduria General de la Republica debe, en
el ambito estadal, ser asumida por las respectivas Procuradurias Gene-
rales de cada estado.

4.5.1.2. Ejecucion Voluntaria
(Articulo 99 DLOPGR)

Cuando la Republica o un Estado sea condenado en juicio, el Tribu-
nal encargado de ejecutar la sentencia notificaré al Procurador General,
quien dentro del lapso de 60 dias siguientes, debe informarle sobre su
forma y oportunidad de ejecucion.

Dentro de los diez (10) dias siguientes de su notificacion, la Pro-
curaduria General de la Republica (o la Procuraduria General del Es-
tado segln corresponda) participara al 6rgano respectivo de lo orde-
nado en la sentencia. Este tltimo deberéd informar a la Procuraduria
correspondiente sobre la forma y oportunidad de ejecucion de lo or-
denado en la sentencia dentro de los 30 dias siguientes de recibido el
oficio respectivo.

4.5.1.3. Ejecucion forzosa
(Articulo 100 DLOPGR)

La parte interesada, previa notificacion, puede aprobar o rechazar la
proposicion del 6érgano, debiendo el Tribunal fijar otro plazo para pre-
sentar nueva propuesta. Si la misma no es aprobada, el Tribunal debe
determinar la forma y oportunidad de dar cumplimiento a lo ordenado
por la sentencia de la forma siguiente:

Si se trata de cantidades de dinero, el tribunal a peticion de parte
ordenara que el monto a pagar se incluya en la partida de los proximos
dos ejercicios presupuestarios, debiendo remitir al Procurador copia
certificada de la decision.

Si, por el contrario, se trata de entrega de bienes, el tribunal debe
poner en posesion de los mismos a quien corresponda. Si el inmueble
estd afectado al uso publico el tribunal debera acordar la fijacion de su
precio mediante avalto, realizado por tres (3) peritos, nombrados uno
por cada parte y el tercero de comun acuerdo. En caso de desacuerdo, el
tercer perito es nombrado por el tribunal.
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4.5.2. Ejecucion de sentencias contra los municipios

Pese a que el articulo 309 del COT solo hace remision expresa al
procedimiento de ejecucion de sentencias previsto en el DLOPGR, pen-
samos que, en el ambito tributario municipal, la naturaleza del sujeto
exige la observancia de los principios de especialidad y de autonomia
municipal. En tal sentido, somos del criterio que, para la ejecucion de
fallos contra la Administracion tributaria municipal, debera aplicarse
el procedimiento de ejecucion de sentencias de los articulos 157 y si-
guientes de la LOPPM, y supletoriamente la LOJCA.

4.5.2.1. Ejecucion voluntaria (art. 157 LOPPM)

El Tribunal notificara al Alcalde o autoridad ejecutiva del Munici-
pio que debe dar cumplimiento voluntario a la sentencia dentro de los
diez (10) de despacho siguientes a la notificacion.

El municipio podra proponer al ejecutante una forma de cumplir
con la sentencia. Si la forma es rechazada las partes podran suspender
el lapso establecido para la ejecucion voluntaria por el tiempo que se
convenga o realizar actos de composicidon voluntaria.

4.5.2.2. Ejecucion forzosa (art. 158 LOPPM)

Cuando la condena hubiere recaido sobre cantidad liquida de di-
nero, el Tribunal, a peticion de parte, ordenard al Municipio para que
incluya el monto a pagar en el presupuesto del afio préximo y siguien-
tes, a menos que exista provision de fondos en el presupuesto vigente.
Cuando la orden del Tribunal no fuere cumplida o la partida prevista
no fuere ejecutada, el Tribunal, a peticidon de parte, ejecutara la senten-
cia conforme al procedimiento previsto en el CPC para la ejecucion de
sentencias de condena sobre cantidades liquidas de dinero. El monto
anual de dicha partida no excedera del 5% de los ingresos ordinarios del
presupuesto del Municipio o Distrito.

Cuando en la sentencia se hubiere ordenado la entrega de algun
bien, el tribunal llevaréd a efecto la entrega. Si tales bienes estuvieren
afectados al uso publico, a un servicio publico o a una actividad de
utilidad publica, el Tribunal, a peticion de parte, acordara que el precio
sea fijado mediante peritos en la forma establecida por la Ley de Expro-
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piacion por Causa de Utilidad Publica o Social (LECUPS)?%, Fijado el
precio, se procedera como si se tratare del pago de cantidades de dinero.

Cuando en la sentencia se hubiere condenado al cumplimiento de
una obligacién de hacer, el Tribunal, a peticidon de parte, fijard un lapso
de treinta (30) dias consecutivos para que el Municipio proceda a cum-
plir con la obligacidn. Si ella no fuere cumplida, el Tribunal, a peticién
de parte, procedera ¢l mismo a ejecutar la sentencia. A estos fines, se
trasladard a la oficina municipal para que cumpla con la obligacion. Si
a pesar de este requerimiento la obligacion no fuere cumplida, el Tri-
bunal sustituird al ente municipal y hara que la obligacion de hacer sea
cumplida. Para el caso de que, por la naturaleza de la obligacion, no
fuere posible que el Tribunal la ejecutare en la misma forma en que fue
contraida, entonces se estimara su valor y se procedera a su ejecucion
como si fuere una cantidad de dinero.

Cuando en la sentencia se hubiere condenado a una obligacion de
no hacer, el Tribunal, a peticion de parte, ordenard el resarcimiento del
dafio que se derive del incumplimiento de la obligacion de no hacer.

4.5.3. Ejecucion de sentencias contra institutos autéono-
mos y otros entes

En el entendido de que los privilegios y prerrogativas procesales
previsto en los articulos 99 y 100 del DLOPGR solo resulta aplicable
a la Republica y los estados, pensamos que a los institutos autonomos,
empresas del Estado y demds entes de la administracion, debe aplicar-
seles el régimen comun en la materia, esto es, las normas de ejecucion
establecidas en los articulos 109 y 110 de la LOJCA206,

Esto resulta particularmente relevante en el ambito del conten-
cioso tributario, visto muchos agentes de recaudacion parafiscal son
institutos autonomos o empresas del Estado -tal es el caso, por ejem-
plo, del TVSS, el INATUR y el INCES??’- y en consecuencia tienen

205 Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica o Social, publicada en Gaceta Oficial

Nro. 37.475, de fecha 1 de julio de 2002.

Rafael Badell Madrid, “Privilegios y prerrogativas procesales...”, ob. cit. p. 97.

207 Vid., por ejemplo, sentencias de la SPA del TSJ Nros. 83, de fecha 1 de febrero de 2018,
caso: Inversiones Canagua, C.A. contra INATUR, cit. ut supra; 'y 93 de fecha 1 de febrero
de 2018, caso: Central Azucarero Portuguesa, C.A., cit. ut supra.

206
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capacidad procesal para ser demandados y, eventualmente, resultar
condenados en juicio.

4.5.3.1. Ejecucion voluntaria
(articulo 109 LOJCA)

El tribunal notificara a la parte condenada para que dé cumplimien-
to voluntario a la sentencia dentro de los diez (10) dias de despacho
siguientes a su notificacion. Durante ese lapso podra proponerse al eje-
cutante una forma de cumplir con la sentencia. El lapso de ejecucion
puede ser suspendido por las partes por el tiempo que acuerden.

4.5.3.2. Ejecucion forzosa (articulo 110 LOJCA)

Vencido el lapso para el cumplimiento voluntario, a instancia de
parte, el tribunal determinard la forma y oportunidad de dar cumpli-
miento a lo ordenado por la sentencia, segun las reglas siguientes:

Cuando la condena hubiese recaido sobre cantidad liquida de di-
nero, el tribunal ordenara a la maxima autoridad administrativa de la
parte condenada que incluya el monto a pagar en el presupuesto del aio
proximo y el siguiente, a menos que exista provision de fondos en el
presupuesto vigente. El monto anual de dicha partida no excedera del
cinco por ciento (5%) de los ingresos ordinarios del ejecutado. Cuando
la orden del tribunal no fuese cumplida o la partida prevista no fuese
ejecutada, el tribunal, a peticion de parte, ejecutard la sentencia confor-
me al procedimiento previsto en el CPC para la ejecucion de sentencias
de condena sobre cantidades liquidas de dinero.

Cuando en la sentencia se hubiese ordenado la entrega de bienes,
el tribunal la llevard a efecto. Si tales bienes estuvieren afectados al
uso publico, servicio publico o actividad de utilidad publica, el tribunal
acordard que el precio sea fijado mediante peritos, en la forma estable-
cida por la LECUPS. Fijado el precio, se procederd como si se tratare
del pago de cantidades de dinero.

Cuando en la sentencia se hubiese condenado al cumplimiento de
una obligacion de hacer, el tribunal fijara un lapso de treinta (30) dias
consecutivos para que la parte condenada cumpla. Si no fuese cumplida,
el tribunal procedera a ejecutar la sentencia. A estos fines, se trasladara
a la oficina correspondiente y requerira su cumplimiento. Si a pesar de
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este requerimiento la obligacion no fuese cumplida, el tribunal haré que
la obligacion se cumpla. Cuando por la naturaleza de la obligacion, no
fuere posible su ejecucion en la misma forma como fue contraida, el
tribunal podré estimar su valor conforme a lo previsto en este articulo
y proceder a su ejecucion como si se tratase de cantidades de dinero.

Cuando en la sentencia se hubiese condenado a una obligacion de
no hacer, el tribunal ordenara el cumplimiento de dicha obligacion.

4.5.4. Ejecucion contra los particulares

4.5.4.1. La desjudicializacion de la ejecucion for-
zosa de sentencias

Tradicionalmente la ejecucion forzosa de las sentencias en Vene-
zuela ha requerido la tramitacion de un juicio ejecutivo, entendido
como el cauce procesal a través del cual un tribunal ordena y controla
la adopcion de medidas de ejecucion forzosa -tales como el embargo
ejecutivo- con el objeto de hacer efectivo el contenido de una sentencia
definitivamente firme.

La intervencion del juez como 6érgano encargado de dirigir la eje-
cucion y la utilizacion de un procedimiento judicial para este fin cons-
tituyen garantias esenciales para la salvaguarda de los derechos de los
particulares involucrados. En efecto, el deudor puede oponer los me-
dios de defensa legalmente previstos -como la caducidad o la invalidez
del titulo ejecutivo- y el juez, en su condicion de director del proceso,
asegura la observancia de principios fundamentales como el derecho a
la defensa, el debido proceso y el juez natural.

Sin embargo, a partir de la entrada en vigencia del COT de 2014,
se ha producido un fenomeno de desjudicializacién de la ejecucion de
las sentencias firmes, en virtud del cual los tribunales contencioso tri-
butarios han perdido “sobrevenidamente” la jurisdiccidon para ejecu-
tar sus propias decisiones, y en su lugar, es la propia Administracién
tributaria la que -sin intermediacion judicial- asume la realizacion de
los actos necesarios para hacer efectivo el crédito tributario reconoci-
do judicialmente?%8,

208 Vid. Humberto Romero-Muci, “La Desjudicializacion de la Ejecucion de Sentencias

Firmes en el Contencioso Tributario Venezolano”, en IX Congreso Internacional de
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En efecto, mas alla del debate sobre la constitucionalidad de las
reformas introducidas por el COT de 2014 y reiteradas en el COT de
2020, el legislador modifico sustancial y cuestionablemente el régimen
de ejecucion forzosa del crédito tributario, al sustituir el mecanismo
judicial tradicional -el juicio ejecutivo- por un procedimiento adminis-
trativo denominado “cobro ejecutivo”.

No se trata, de hecho, de una via alternativa u opcional, sino que
con la instauracion de este procedimiento administrativo el juicio ejecu-
tivo fue expresamente excluido de la regulacion del COT, configuran-
dose asi una clara desjudicializacion de la ejecucion de las sentencias
firmes dictadas en el contencioso tributario venezolano.

Este procedimiento administrativo de cobro ejecutivo es llevado a
cabo directamente por la Administracion tributaria, correspondiendo su
ejercicio no solo al SENIAT, sino también a los drganos competentes
de las mas de trescientas treinta (330) administraciones tributarias mu-
nicipales, las veinticinco (25) entidades estadales y las numerosas ad-
ministraciones parafiscales existentes. En consecuencia, la potestad de
ejecutar coactivamente créditos tributarios reconocidos judicialmente
se encuentra dispersa en un amplio y heterogéneo conjunto de 6rganos
administrativos.

Adicionalmente, el legislador alterd sustancialmente la nocién
clasica de titulo ejecutivo, al sustituirla por una figura denominada
“intimacion”, concebida como un pretendido titulo de ejecucion cuya
emision depende exclusivamente de la voluntad de la Administracion
tributaria, con prescindencia del andlisis judicial previo sobre la exigi-
bilidad de la obligacion objeto de ejecucion.

A ello se suma, en claro perjuicio de los particulares, la introduc-
cioén de una prohibicidon expresa de impugnar la intimacion dictada por
la Administracion contra el presunto deudor de la obligacion tributaria,
conforme a lo dispuesto en los articulos 22529 y 227210 del COT, lo

Derecho Procesal Constitucional. Impacto del Derecho Procesal Constitucional en el or-
denamiento juridico. Homenaje a Rafael Badell Madrid, Universidad Monteavila, 2025.
pp- 173-240.

COT. Articulo 225 “La intimacion que se efectiie conforme a lo establecido en esta seccion
no estard sujeta a impugnacion por los medios establecidos en este Codigo™.

COT. Articulo 227 *“ Al dia siguiente del vencimiento del plazo legal o judicial para
el cumplimiento voluntario, se intimard al deudor a pagar las cantidades debidas y el

209

210
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cual supone una clara ruptura de las garantias procesales propias del
modelo judicial de ejecucion forzosa?!l.

De tal manera que, “con estas pseudo reformas legislativas se pri-
vo al juez, es decir, al Poder Judicial, inconstitucional e inconvencio-
nalmente, de sus atribuciones constitucionales como ejecutor de sus
sentencias y de los laudos arbitrales en materia tributaria y con ello
se conculcaron derechos y garantias que solo el proceso judicial puede
ofrecer al sujeto pasivo de la imposicion™?'2.

Esa suplantacion del juicio ejecutivo tributario y la prohibicion de
impugnacion del titulo ejecutivo ha causado:

(1)  Que se suprimiera la posibilidad de un contradictorio para
cuestionar la validez del titulo ejecutivo que detiene la ejecu-
cion del crédito tributario que no es exigible.

(i1)) La eliminacion de la decision del asunto por medio de un
6rgano jurisdiccional competente, violando el principio cons-
titucional al juez natural.

(i) Que se extinguieran las posibilidades de imparcialidad e in-
dependencia del o6rgano decisor, pues la Administracion tri-
butaria se convierte en policia, juez y verdugo; en ausencia
del control jurisdiccional.

(iv) La adulteracion de la técnica y racionalidad juridica del titulo
ejecutivo y la intimacion al pago.

(v) La imposibilidad de que existan la proporcionalidad y ade-
cuacion de las medidas ejecutivas.

(vi) Se desvirtuo la imparcialidad del deposito de los bienes y del
avaluador a los fines de remate?!3.

recargo previsto en el articulo anterior, dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes
contados a partir de su notificacion. De no realizarse el pago en el referido plazo, la Ad-
ministracion Tributaria dara inicio a las actuaciones dirigidas al embargo de los bienes
y derechos del deudor. La intimacion efectuada constituye titulo ejecutivo para proceder
contra los bienes y derechos del deudor o de los responsables solidarios y no estara sujeta
a impugnacion”.

211 Para un estudio sobre este tema véase, entre otros, en Humberto Romero-Muci, “La Des-
judicializacion de la Ejecucion...”, ob. cit.; y en Jonds Aponte, “El cobro ejecutivo en el
Cddigo Organico Tributario de Venezuela. El claro ejemplo de un sistema fiscal agresi-
v0”, Revista Venezolana de Legislacion y Jurisprudencia, N° 14, Revista Venezolana de
Legislacion y Jurisprudencia, Caracas, 2020. pp. 201-226.

212 Humberto Romero-Muci, “La Desjudicializacion de la Ejecucion...”, ob. cit., pp. 175-176.

213 Ibidem. pp. 176-177.
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4.5.4.2. Procedimientos administrativos de Inti-
macion y de Cobro Ejecutivo

A continuacion desarrollaremos los procedimientos administrati-
vos de intimacion y de cobro ejecutivo, previstos en los articulos 222 y
siguientes del COT.

La competencia para iniciar e impulsar los procedimientos de in-
timacién y de cobro ejecutivo, asi como para resolver todas sus inci-
dencias corresponde a la Administracion tributaria nacional, estadal y
municipal; entiéndase que no es solo el SENIAT, sino cualquier ente u
organo estatal que cumpla la funcién administrativa tributaria (oficinas
estadales, oficinas municipales, institutos autonomos, entre otros).

4.5.4.2.1. Procedimiento de intimacion
(articulos 222-225 COT)

Al dia siguiente del vencimiento del plazo legal o judicial para el
cumplimiento voluntario por parte del deudor, la Administracion tribu-
taria le intimara a pagar las cantidades debidas y el recargo previsto en
el articulo 226 del COT (10% de las cantidades adeudadas por concep-
to de tributos, multas e intereses), dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes contados a partir de su notificacion (articulo 222 del COT).

El articulo 223 del COT exige que la intimacioén contenga:

a. Identificacion del deudor y, en su caso, del responsable soli-
dario.

b. Monto de los tributos, multas, intereses, recargos, y, en su
caso, la identificacion de los actos que los contienen

c. Advertencia de la iniciacion del cobro ejecutivo, si no satis-
ficiere el pago total de la deuda, en un plazo de cinco (5) dias
habiles contados a partir de su notificacion.

d. Firma autégrafa, firma electronica u otro medio de autentica-
cion del funcionario autorizado.

Como indicamos anteriormente, esta intimacion no podra ser im-
pugnada por los medios establecidos en el COT (recursos jerarquico
y contencioso tributario), lo cual da a entender que contra ¢l habria
de interponerse recursos extraordinarios, como lo es el amparo cons-
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titucional, para garantizar los derechos de los contribuyentes?!'4. Esto
es especialmente relevante si tomamos en cuenta que el articulo 224
dispone que la intimacion efectuada obra como “titulo ejecutivo para
proceder contra los bienes y derechos del deudor o de los responsa-
bles solidarios”.

4.5.4.2.2. Procedimiento de cobro ejecuti-
vo (articulos 226-238 COT)

El procedimiento de cobro ejecutivo no sera acumulable a las cau-
sas judiciales ni a otros procedimientos de ejecucion. Su iniciacion o
tramitacion se suspenderd inicamente en los casos previstos en el COT.

Como establecimos al desarrollar la intimacion, habra un recargo
equivalente al 10% de las cantidades adeudadas por concepto de tribu-
tos, multas e intereses, con inclusion de los intereses moratorios que
se generen durante el procedimiento de cobro ejecutivo. Ademas, los
gastos que se generen para el cobro ejecutivo deberan ser sufragados
por el deudor.

El procedimiento de cobro ejecutivo en si procedera cuando el par-
ticular no realice el pago de las cantidades debidas (afiadiendo el recar-
go del 10%) dentro de los 5 dias habiles siguientes a la intimacion; este
hecho dara caracter de titulo ejecutivo para proceder contra bienes y
derechos del deudor (articulo 227 del COT).

La Administracion tributaria designara los funcionarios que prac-
ticaran el embargo; quienes se entenderan autorizados a efectuar todas
las diligencias necesarias a tal fin. A su vez, deberan levantar actas en
que se especifiquen los bienes y derechos embargados y el valor que se
les asigne, el cual no podra ser inferior al precio de mercado. No reque-
riran notificar al deudor las actas que realicen, pero el deudor o alguna
persona que se encuentre en el lugar podran solicitar copia simple de
ellas (articulo 229 del COT).

Los bienes y derechos embargados no excederan por doble las
cantidades adeudadas (contando el 10% de recargo). El embargo pro-
cederd contra todo el patrimonio del deudor, excluyendo las excep-
ciones determinadas por Ley. Si los bienes no pudieran conocerse o

214 Jbidem. pp. 231-233.
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los mismos resulten insuficientes, la Administracion tributaria estara
obligada a dictar una medida general de prohibicion de enajenar y
gravar y la medida de prohibicion de movilizar cuentas bancarias;
estas se mantendran vigentes hasta que no se extinga la deuda o se
identifiquen bienes suficientes para embargar.

Estas medidas seran notificadas a los registros, notarias e institu-
ciones del sector bancario; lo hara directamente la Administracion tri-
butaria o lo hard a través de organismos de su coordinacion y control.
Adicionalmente, el registrador o notario sera responsable por dafios y
perjuicios que se generen por el incumplimiento de la medida dictada
por la Administracion tributaria (articulo 230 del COT).

Si la deuda se hallare garantizada, se procedera contra ella, en pri-
mer lugar, si esta resulta insuficiente o si el obligado lo solicita. La Ad-
ministracion tributaria podrd optar embargar otros bienes o derechos;
dados estos casos, la garantia prestada quedara sin efecto en la parte
asegurada por el embargo. (articulo 231 del COT).

El articulo 232 del COT establece: “Ordenado el embargo, la Ad-
ministracion Tributaria se constituira en depositaria de los bienes o
designard como tal al mismo deudor o a personas legalmente autori-
zadas para tal fin...”. Posteriormente anade: “... De no haber personas
legalmente autorizadas en el lugar en que estén situados los bienes o si
eéstas no pudieren concurrir al sitio del embargo, la Administracion Tri-
butaria podrad confiar temporalmente el deposito a personas distintas
de las mencionadas en el encabezamiento de este articulo”. Ademas,
aclara que el embargo de bienes inmuebles o derechos anexos a estos
sera notificado al registrador del lugar en que esté situado el inmueble,
indicando sus linderos y otras circunstancias que permitan identificarlo.

El articulo 233 del COT permite que la Administracion tributaria
ordene la venta de bienes corruptibles que hayan sido embargados, pre-
via estimacion de su valor. Procedera anunciandolo en su pagina web,
pudiendo prescindir de publicarlo en cartel si el temor de la corrupcion
de los bienes haga necesaria la omision. Finalmente, dicho articulo esti-
pula que “Los bienes se adjudicaran a quien ofrezca el mayor precio de
contado por encima del precio fijado. El producto de la venta debe ser
depositado en una institucion bancaria y se destinard, a los fines de la
ejecucion o a su devolucion segun correspondan’.
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Si un tercero alega ser tenedor legitimo, pretenda ser acreedor pre-
ferencial o afirme que los bienes embargados son suyos, podra oponerse
al embargo hasta el dia siguiente de la publicacion del ultimo cartel de
remate. Si este otorga prueba fehaciente de su propiedad sobre la cosa,
el embargo sera suspendido; en cambio, no se suspenderd la medida
si la prueba fehaciente es distinta a la anterior, pero la Administracion
tributaria abrird una articulacion probatoria de 8 dias habiles, debien-
do dictar su decision al dia siguiente. Contra la decision que afecte al
tercero, podrd ejercerse recurso contencioso tributario (articulo 234
del COT).

Habiéndose efectuado el embargo, la Administracion tributaria or-
denara el remate de los bienes. Para ello designard a un funcionario
experto, a fines de que realice avaliio de los bienes embargados dentro
de un plazo no mayor a 15 dias habiles, contados a partir de su designa-
cion; el deudor tendra derecho a un nuevo avalio, en cuyo caso proce-
derd a seleccionar un nuevo experto y se designard un experto de mutuo
acuerdo. Los costos del segundo avaliio correran a cargo del deudor
(articulo 235 del COT).

La inactividad por parte de la Administracion tributaria en la eje-
cucion de los bienes embargados no conlleva su liberacion, ni la cul-
minacion del procedimiento de cobro ejecutivo, tampoco se aceptaran
fraccionamientos de pago (articulo 236 del COT).

El articulo 237 estipula que ya consignados los resultados del ava-
lto, se procederd, dentro de los 10 dias habiles siguientes, a la publica-
cién de un Unico cartel de remate en la pagina web de la Administracion
tributaria. Publicado el aviso, éste debera incorporarse en el expediente
respectivo. El cartel deberd incluir:

a. Identificacion del deudor.

b. Identificacion de los bienes objeto del remate.

c. Certificacion de gravamenes, cuando se trate de bienes in-
muebles.

d. El avaltio de los bienes.

e. Base minima para la aceptacion de posturas, la cual no podra
ser inferior a la mitad del avaluo.

f. Lugar, dia y hora del remate.
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La venta de los bienes embargados se dard por subasta publica. De
no lograr cubrir la totalidad del monto adeudado, la Administracion po-
dra -en el mismo acto- ordenar embargos complementarios para cubrir
la totalidad de la deuda.

El bien o derecho se adjudicara al postor que ofrezca la mayor can-
tidad de contado por encima de la base minima. El producto de la venta
sera depositado en una cuenta a nombre de la Oficina Nacional del Te-
soro, a los fines de su devolucion o cancelacion de las acreencias, segin
corresponda. Si el acto se declarare desierto, el bien se adjudicara en ese
mismo acto a la Administracion tributaria, la cual dispondra del bien
para asegurar el crédito a favor de la Republica (entiéndase estados,
municipios y otros entes); si la ganancia fuere mayor, pasara al organis-
mo encargado de los bienes publicos.

Por ultimo, de concurrir el cobro ejecutivo por parte de varias admi-
nistraciones tributarias, siempre tendrd prevalencia la medida que de-
crete la Administracion tributaria Nacional gestionada por el SENIAT
(articulo 238 del COT).

5. Falta de independencia e imparcialidad del juez contencioso
tributario

La Constitucion consagra expresamente la independencia e impar-
cialidad judicial como pilares esenciales del Estado de Derecho y como
presupuestos indispensables para la tutela judicial efectiva.

En tal sentido, el articulo 254 establece la independencia del Poder
Judicial y reconoce su autonomia funcional, financiera y administrati-
va, con el fin de asegurar que la funcion jurisdiccional pueda ejercerse
libre de presiones externas, especialmente provenientes de los demas
poderes publicos.

Complementariamente, el articulo 255 disefia un sistema de carrera
judicial basado en concursos publicos de oposicion, orientado a garan-
tizar la idoneidad, estabilidad e inamovilidad de los jueces, previendo
ademads que su remocion solo puede producirse mediante procedimien-
tos legalmente establecidos.

Por su parte, el articulo 256 impone incompatibilidades politicas
y profesionales a jueces y magistrados, precisamente con el objeto de
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preservar su imparcialidad y evitar vinculos que comprometan la neu-
tralidad en el ejercicio de la funcion jurisdiccional.

Este disefio constitucional se inserta dentro de una concepcion mas
amplia del proceso como instrumento fundamental para la realizacion
de la justicia y de la jurisdiccion como garantia efectiva de los derechos
ciudadanos. En efecto, la Constitucion reconoce el derecho de toda per-
sona a acceder a los 6rganos de administracion de justicia para obtener
la tutela efectiva de sus derechos e intereses (articulo 21), imponiendo
a los jueces el deber de asegurar la supremacia constitucional (articulo
334) y el respeto del debido proceso en todas las actuaciones judiciales
y administrativas (articulo 49).

En conjunto, estas disposiciones configuran un modelo consti-
tucional en el cual la independencia institucional y la imparcialidad
funcional del juez constituyen condiciones necesarias para el control
judicial de la Administracion Publica, particularmente relevante en la
jurisdiccidon contencioso-administrativa y, dentro de ella, en la con-
tencioso tributaria.

Conforme al articulo 259 constitucional, el juez contencioso-ad-
ministrativo ha sido investido de potestades especiales que le permi-
ten anular actos administrativos, condenar patrimonialmente al Esta-
do y ordenar el restablecimiento de situaciones juridicas subjetivas
lesionadas.

Para que tales poderes sean efectivos, debe cumplirse estrictamente
las previsiones constitucionales que consagran la autonomia e indepen-
dencia del Poder Judicial. Ciertamente el juez contencioso-adminis-
trativo debe ser, ante todo, independiente, pues tal caricter es lo que
le confiere legitimidad para decir el Derecho y someter la actuacion
administrativa al control jurisdiccional. No se trata de una prerrogativa
personal del juez, sino del medio necesario para valorar objetivamente
la actuacion de la Administracion y asegurar su sometimiento al orde-
namiento juridico.

La jurisdiccion contencioso-administrativa presupone, precisamen-
te, la posibilidad real de imponer a la Administracion obligaciones de
hacer, no hacer o dar, incluyendo el cumplimiento material de las deci-
siones judiciales y el pago de condenas pecuniarias, aun dentro de los
limites derivados del principio de legalidad presupuestaria.
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No obstante, la realidad institucional venezolana evidencia una
profunda brecha entre el disefio constitucional y su aplicacion prac-
tica. La generalizacion de jueces provisionales -designados sin con-
cursos publicos y carentes de garantia de inamovilidad- ha debilitado
estructuralmente la independencia judicial, al permitir su remocion
discrecional sin procedimientos disciplinarios, generando un contexto
de vulnerabilidad incompatible con la autonomia judicial dispuesta
por la Constitucion.

La posibilidad de remocion discrecional genera una situacion de
vulnerabilidad incompatible con la independencia exigida por los arti-
culos 254, 255 y 256 constitucionales, afectando especialmente a aque-
llos jueces llamados a controlar la actuacion del propio Estado.

Esta crisis se proyecta con especial intensidad en la jurisdiccion
contencioso-administrativa, donde la dependencia funcional y la pre-
cariedad institucional fomentan decisiones deferentes frente a la Admi-
nistracion. La ausencia de estabilidad judicial y la dependencia jerar-
quica generan incentivos que desplazando al juez de su rol de garante
del principio de legalidad administrativa. Mds que ser un contrapeso
institucional efectivo, la jurisdiccion tiende a adoptar posiciones de
“autocontencion” frente al Estado, vaciando de contenido practico las
garantias constitucionales de control y proteccion judicial.

En el ambito contencioso tributario, la falta de independencia ad-
quiere rasgos particularmente preocupantes. La jurisdiccion contencio-
so tributaria, como rama especializada llamada a controlar la potestad
fiscal del Estado, muestra una marcada inclinacion hacia la proteccion
del interés recaudatorio. Ha sido clara la reticencia de los jueces con-
tenciosos tributarias a desaplicar normas inconstitucionales o a ejercer
el control de la legalidad sobre la actuacion de la Administracion tri-
butaria, privilegiandose sistematicamente la finalidad recaudatoria del
Estado por encima de los derechos del administrado.

En palabras de la doctrina, “/a condescendencia de los jueces tri-
butarios con una distorsionada preferencia recaudatoria, llega a in-
troducir la muy inconveniente denegacion de justicia en innumerables
sentencias de los Juzgados Superiores de lo Contencioso Tributario,
que terminan por decir que ‘no hay materia sobre la cual decidir’,
el abuso de la declaratoria de abandono del tramite por inactividad
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procesal, cuando son los propios jueces quienes paralizan las causas,
o la convalidacion de (...) la circunstancia permitida en el Codigo Or-
ganico Tributario de 2001, de que la Administracion Tributaria pueda
demandar en juicio ejecutivo el cumplimiento compulsivo de un acto
administrativo que es objeto de un recurso contencioso tributario™?"3.

Ello ha conducido incluso a decisiones en las cuales los tribunales
han renunciado materialmente a su propia jurisdiccion, admitiendo que
organos administrativos asuman funciones tradicionalmente jurisdic-
cionales sin un control judicial efectivo.

En efecto, la crisis de independencia se evidencia claramente en
diversas decisiones que han supuesto una verdadera renuncia ju-
risdiccional, al admitir el traslado de competencias tradicional-
mente judiciales hacia la propia Administracion Tributaria, parti-
cularmente en materia de cobro ejecutivo y ejecucion de créditos
fiscales.?!® Ello refleja una transformacion del juez tributario
desde o6rgano de control del poder fiscal hacia una instancia fun-
cionalmente alineada con los objetivos recaudatorios del Estado.
El resultado de esta (in)evolucion es una progresiva erosion de
la seguridad juridica y de la tutela judicial efectiva en materia
tributaria. La ausencia de un juez plenamente independiente im-
pide el control real de la potestad tributaria y debilita principios
estructurales del sistema fiscal, como la capacidad contributiva,
la proporcionalidad y la prohibicion de confiscacion. En tales
condiciones, la relacion juridico-tributaria deja de desenvolverse
dentro de un marco de juridicidad para aproximarse a una rela-
cion de poder, en la cual el contribuyente enfrenta una posicion
de marcada desigualdad y una evidente situacion de indefension
frente a la Administracion.

215 Humberto Romero-Muci, “(In)moralidad tributaria en Venezuela”... ob. cit.. p. 115.
216 Ibidem, pp. 115-116.
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